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Kiitos ja näkemiin!
Julkisten palvelujen muutosten
haarautuvilla poluilla
Markkinaratkaisut ja sosiaaliala
Kirsi Kuusinen-James & Marjaana Seppänen: Ikääntyvät palvelusetelin
käyttäjät valintatilanteessa: kuluttajia vai näennäiskuluttajia?
Kirsi Juhila & Kirsi Günther: Kunnan, järjestöjen ja asiakkaiden oikeudet ja
velvollisuudet tilaaja-tuottajamallissa. Tutkimus asumispalvelujen tarjouspyyntöasiakirjoista
Kirsi Hasanen: Emännöivä toimitusjohtaja, alihankkija ja naisammattilainen.
Hoivayrittäjän asemat markkinoituvassa palvelujärjestelmässä
PekkaValkama & Olavi Kallio & JanneTukiainen:
Ulkoistaminen ja kilpailuttaminen vanhuspalveluiden näennäismarkkinoilla
Anneli Anttonen & Liisa Häikiö & Suvi Raitakari: Matkalla muutokseen ja
hyvinvointimarkkinoille?
Julkaisijat
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Toimitus
Liisa Häikiö, ÇÌÌ 
Katri Siponen, ÇÌÓ 
Toimitusneuvosto 
Sosiaalipoliittiseen yhdistykseen ja Sosiaalityön tutkimuksen seuraan voi liittyä
yhdistyksen verkkosivuilla tai sihteerin kautta.
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KIITOS JA NÄKEMIIN!
Pääkirjoitus
Tampereen toimituksen työskentely päättyy tämän Hyvinvointivaltiosta hyvinvoin-
timarkkinoille ja takaisin? -teemanumeron julkaisun myötä. Toimitus siirtyy Helsinkiin 
sosiaalitieteiden laitokselle. Päätoimittajina aloittavat professori Heikki Hiilamo ja pro-
fessori Mirja Satka. Kahden päätoimittajan malli on uusi käytäntö Januksen toiminnassa. 
Etuna on, että päätoimittajan työtaakka jakautuu kahdelle. Tämä tullee nopeuttamaan 
juttujen käsittelyä ja edistämään lehden kehittämistyötä. 
Toimitustyön päättyessä olemme samalla kertaa helpottuneita ja haikeita. Kolmen vuo-
den urakka on edellyttänyt enemmän työtä kuin etukäteen oletimme. Työmäärästä ker-
tovat toiminnan laajuutta kuvaavat numerot. Tämän teemanumeron myötä Januksessa 
on viimeisen kolmen vuoden aikana julkaistu 43 artikkelia, 26 puheenvuoroa ja 45 
kirja-arvioita. Kielteisen julkaisupäätöksen olemme tehneet 39 käsikirjoituksesta. Toi-
mitusprosessin eri vaiheissa on 21 artikkelikäsikirjoitusta. Osa niistä on jo melkein jul-
kaisuvalmiita, osa on kirjoittajilla viimeisteltävänä tai korjattavana, osa odottaa päätöksiä 
jatkosta, ja osa on toimitusprosessin alkumetreillä. Jokainen käsikirjoitus, niin julkaistu 
kuin hylättykin, edellyttää huolellista perehtymistä ja useita ratkaisuja. Soveltuuko tämä 
käsikirjoitus Januksessa julkaistavaksi? Onko tämä valmis arviointiin lähetettäväksi? 
Ketkä olisivat käsikirjoitukselle sopivia arvioitsijoita? Millaisin muutoksin käsikirjoitus 
olisi mahdollista julkaista, vai tulisiko se hylätä? Haikeutta meissä herättää se, että ensi 
vuonna emme enää pohdi näitä kysymyksiä. Samalla menetämme näköalapaikan ajan-
kohtaiseen tutkimukseen.  
Onkin kiitosten aika!  Kiitämme Sosiaalipoliittisen yhdistyksen ja Sosiaalityön tutki-
muksen seuran johtokuntia mahdollisuudesta osallistua tiedelehden pyörittämiseen. 
Käytännön työstä, asiantuntevasta tuesta ja avusta kiitämme Januksen paikallistoimituk-
sen jäseniä, Anneli Anttosta, Hannele Forsbergia, Ritva Nätkiniä, Pasi Pyöriää ja Suvi 
Raitakaria. Ilman heidän tietojaan ja taitojaan moni asia olisi ollut paljon vaikeampaa. 
Anneli ja Suvi ovat keskeisesti osallistuneet myös tämän teemanumeron toimittamiseen. 
Kiitokset myös Januksen laajalle toimituskunnalle, joka on ennakkoluulottomasti ja 
innostuneesti linjannut Januksen tulevaisuutta. Erityinen kiitos Olli-Pekka Moisiolle, 
joka on taittanut lehden mallikkaasti ja hyvin aikatauluissa pysyen. 
 
Liisa Häikiö  &  Katri Siponen
Päätoimittaja          Toimitussihteeri
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MATKALLA MUUTOKSEEN 
JA HYVINVOINTIMARKKINOILLE?
Johdanto teemaan
Anneli Anttonen: YTT, professori, Yhteiskunta- ja kulttuuritieteiden yksikkö, 
Tampereen yliopisto, 
Liisa Häikiö: YTT, yliassistentti, Yhteiskunta- ja kulttuuritieteiden yksikkö, Tampe-
reen yliopisto, 
Suvi Raitakari1: YTT, yliopistotutkija, Yhteiskunta- ja kulttuuritieteiden yksikkö, 
Tampereen yliopisto, 
anneli.anttonen@uta.fi , liisa.haikio@uta.fi , suvi.raitakari@uta.fi 
Olemmeko matkalla hyvinvointiyhteiskuntaan, missä asiakkaiden suosimalle pal-
velun tuottajalle annetaan muita enemmän rahaa? Helsingin Sanomat (9.11.2013) 
uutisoi, että Espoon kaupunki voisi antaa enemmän rahaa terveyskeskuksille, joista 
asiakkaat pitävät. Tällä poliittisella linjauksella tavoitellaan sitä, että ”hyvä ja kukoista-
va” laajenee ja huono ”kuihtuu” pois. Lähes joka päivä voi lukea tai kuunnella tämän 
kaltaisia uutisia, joissa idea markkinoista ja tietoisesti valintoja tekevistä kuluttaja-
asiakkaista on omaksuttu sosiaali- ja terveyspolitiikan lähtökohdaksi. 
Januksen vuoden 2013 viimeinen numero on markkinoistumisen teemanumero. Ha-
lusimme tehdä lehden siksi, että sosiaalipolitiikka muuttuu vauhdilla ja ”varkain”, 
ilman riittävän syvällistä ja laajaa yhteiskunnallista keskustelua – saati perusteellista 
tutkimusta. Julkinen sektori on pitkään vastannut sekä palvelujen rahoituksesta että 
niiden tuottamisesta koulutuksessa, terveydenhuollossa ja sosiaalipalveluissa. Usko 
markkinoiden kykyyn ratkaista palveluiden rahoittamiseen, tuottamiseen ja käyttöön 
liittyvät ongelmat on kuitenkin ollut viimeisen vuosikymmenen ajan vahva. Tavoite 
muuttaa palvelujärjestelmä markkinalähtöiseksi ja kuluttajan valintoja korostavaksi 
löytyy Euroopan Unionin ja Suomen hallituksen laatimista ohjelmista ja lainsäädän-
nöstä (Palola 2011; 2012). Myös paikallistason strategioista ja toimenpideohjelmista 
on tunnistettavissa samat tavoitteet (Häikiö 2010).
Markkinoistumisen määritteleminen ei ole helppoa, ei myöskään kokonaiskuvan 
luominen sosiaali- ja terveyspalveluiden tämänhetkisestä muutoksesta. Markkinois-
tuminen aivan kuten useimmat muutkin sosiaalitieteen käsitteet viittaa ilmiöön, joka 
vaihtelee ajan ja paikan mukaan. Yhtä ja ainoaa määritelmää ei voi esittää, eikä se ole 
tavoiteltavaakaan. Talous- ja sosiaalitieteilijät käyttävät käsitettä eri tavoin. Teemanu-
meron tarkoitus on lisätä ymmärrystä markkinoistumisen prosesseista ja käytännöistä 
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sosiaalipolitiikan kehyksessä. Kun puhumme markkinoistumisesta, niin kyseessä on 
ennen kaikkea julkisen sektorin toimintatavan muutos, eikä niinkään muutos kansa-
laisten kulutustottumuksissa tai ostokäyttäytymisessä.
Artikkelit tarkastelevat markkinoistumista useista eri näkökulmista. Kirsi Juhila ja 
Kirsi Günther analysoivat järjestön ja kunnan sopimussuhteen muodostumista. Kir-
si Kuusinen-James ja Marjaana Seppänen puolestaan tutkivat sitä, millaisia valintoja 
ikäihmisille avautuu palvelusetelikäytännöissä. Naisyrittäjien näkökulmaa tehdään 
näkyväksi Kirsi Hasasen analysoidessa miten hoivayrittäjien kertomuksissa hoivatyö 
ja yrittäjyys kietoutuvat yhteen. Pekka Valkama ja kumppanit tutkivat kuntien joh-
tamiskäytäntöjen ja tilastoinnin muutosta vanhuspalveluiden markkinoistuessa. Rai-
ja Julkunen pohtii puheenvuorossaan markkinoistumisen perusteluja ja vaikutuksia 
Kunnat ja kilpailu -tutkimussarjan valossa. Viimeisenä puheenvuorona Ritva Nätkin 
raportoi Sosiaalipolitiikan päivien 2013 yleisesitelmien näkemyksiä vanhushoivapal-
veluiden ja eläketurvan markkinoistumisesta sekä julkisen ja yksityisen muuttuvasta 
suhteesta. Kuten kuvauksesta edellä voi päätellä, markkinoistuminen koskettaa palve-
lujärjestelmän toimijoita laajasti ja muuttaa niiden keskinäisiä suhteita. Järjestelmien 
ja ohjausmuotojen ohella myös hyvinvointityön käytännöt ja ajattelutavat muuttuvat. 
HYVINVOINTIMARKKINOILLA YKSITYISEN JA JULKISEN SUHDE MUUTTUU 
Markkinoistuminen viittaa kahteen erityyppiseen prosessiin, jotka muuttavat yksi-
tyisen ja julkisen suhdetta (Anttonen & Meagher 2013). Ensimmäinen prosessi tar-
koittaa, että palvelujen tuotantotapa muuttuu. Palveluja tuottavat entistä enemmän 
sosiaali- ja terveysalan järjestöt sekä yritykset, niin pienet muutaman työntekijän 
työllistävät hoivayritykset kuin kansainvälisessä omistuksessa olevat suuret fi rmat. 
Palvelun tuottajien kirjo lisääntyy, ja tätä kirjoa lisää myös se, että kunnilla on ollut 
1990-luvun alusta lähtien aikaisempaa enemmän vapautta järjestää palvelut halua-
mallaan tavalla. 
Kunnat turvautuvat yhä useammin ostopalveluihin vastuullaan olevien palveluiden 
järjestämisessä. Tässä ei sinänsä ole mitään uutta. Kunnat ovat pitkään tehneet yhteis-
työtä järjestöjen kanssa, hankkineet niiltä palveluja ja osaamista. Uutta on kilpailut-
taminen. Näin pyritään löytämään tehokkaita palvelun tuottajia mitä tulee hintaan, 
ja laadunkin uskotaan kohenevan, kun tuottajat kilpailevat kasvavista sosiaali- ja ter-
veysmarkkinaosuuksista. 
Markkinoistuminen ei ole tuonut suuria muutoksia palveluiden rahoitukseen. Valta-
osan yritysten tuottamista sosiaali- ja terveyspalveluista ostavat kunnat tai kuntayhty-
mät. Suomen erityisyys on se, että kotitaloudet ostavat hyvin vähän suoraan terveys- 
ja sosiaalipalveluita. Edes verovähennyksen ulottaminen siivouksesta kotipalveluihin 
ei ole olennaisella tavalla ainakaan vielä lisännyt yksinomaan kotitalouksien varoilla 
tehtyjä palveluostoja. Siivouspalvelut ovat tästä poikkeus: niitä ostetaan nykyisin mer-
kittävissä määrin kotitalousvähennyksen avulla. Kunnat ohjaavat palveluja tarvitsevia, 
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etenkin vanhoja ihmisiä hankkimaan palveluja suoraan yksityisiltä yrityksiltä, sillä 
siivous kuuluu enää erittäin harvoin julkisista varoista rahoitetun kotipalvelun piiriin. 
Näin julkinen sektori palveluntarjoajana vetäytyy ja tekee tilaa hyvinvointimarkki-
noille. 
Tuotantotavan muutos siivouspalveluissa kuvastaa markkinoistumisen yhteiskunnal-
lista merkitystä. Sekä palvelujen tuottaminen että niiden käyttö markkinoistuvat sil-
loin, kun henkilön on itse ostettava aikaisemmin kunnan tuottamia ja verovaroin 
kustannettuja palveluja yksityisiltä yrityksiltä. Kotitalousvähennys kompensoi yksi-
tyishenkilöille koituvia kustannuksia, mutta kaikkein pienituloisimmat eivät koti-
talousvähennyksestä hyödy, vaan joutuvat maksamaan siivouksestaan täyden hinnan. 
Tämä on yksi mekanismi, jolla markkinoistuminen saattaa lisätä kansalaisten  eriar-
voisuutta – se korostaa entisestään varallisuuden, terveyden ja hyvinvoinnin yhteyttä.
Toisenlainen markkinoistumisen prosessi saa jalansijaa, kun julkinen sektori omaksuu 
oman toimintansa lähtökohdaksi periaatteita ja käytäntöjä, joiden alkuperä on liiketa-
loudessa ja yritysmaailmassa. Tällöin palvelujen tuottamisen lisäksi palvelujen organi-
sointi sekä ajattelutavat markkinoistuvat vaikuttaen toimijoiden välisiin vastuukysy-
myksiin, hyvinvointiammattilaisten työhön ja asiakkuuteen. Markkinoille tyypilliset 
käsitteet, periaatteet ja rationaliteetit ovat 1990-luvun alusta alkaneet vallata alaa jul-
kishallinnossa. Nykyisin palveluja ostetaan ja myydään, tehostetaan, tuotteistetaan, 
kilpailutetaan, ulkoistetaan ja asiakkuutta muokataan kuluttajuuden ja henkilökoh-
taistumisen suuntaan. 
Merkittävää on se, että julkinen sektori itsessään ymmärretään markkinatoimijaksi 
julkisen vallankäyttäjän sijasta tai sen ohella. Joissain kunnissa julkisen sektorin sisään 
(sisäinen tilaaja-tuottajamalli) tai julkisen ja markkinoiden väliin (ulkoinen tilaaja-
tuottajamalli) on luotu puolittais- tai osittaismarkkinat. Ne toimivat verovaroin ja 
toisinaan yksinomaan julkisten toimijoiden välillä, mutta toimintaa ohjaavat mark-
kinoita jäljittelevät käytännöt. Järjestelyn uskotaan hillitsevän julkisen talouden me-
noja, koska palveluiden kustannukset tehdään näkyviksi ja palveluiden tuottaminen 
aiempaa joustavammaksi. Usein sen sijaan unohdetaan, että markkinoita jäljittelevät 
käytännöt sisältävät julkiselle sektorille uudenlaisia kustannuksia, kuten esimerkiksi 
kilpailutusprosessista syntyvät kulut.  
Markkinoistuminen on osittain harhaanjohtava ilmaus. Kyse ei ole niinkään mark-
kinatalousvetoisesta muutoksesta, vaan siitä, että julkinen sektori avaa verorahoituk-
sella kustannettujen julkishyödykkeiden tuotannon yksityisille palveluiden tuottajille 
(yrityksille ja järjestöille) tai muuttaa oman sisäisen toimintansa ohjauksen logiikkaa. 
Molemmissa tilanteissa julkinen valta säilyttää itsellään markkinoiden ohjaajan, ra-
hoittajan, arvioitsijan ja kontrolloijan rooliin, vaikka saattaakin luopua tuottajan roo-
lista. Markkinoistumisen sijaan voitaisiin puhua markkinoiden julkistumisesta, sillä 
hyvinvointimarkkinoiden toimintatapaan juurtuu myös julkisen sektorin arvoja ja 
periaatteita: vaihtoa tapahtuu molemmin puolin. 
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Markkinoistumisen käsitteellä on myös rajansa: kaikkea ihmisten keskinäistä toimin-
taa ei voi ottaa haltuun ja säädellä markkinamekanismeilla. On esimerkiksi vaikea 
kuvitella hyvinvointimarkkinoilla toimiva yliopisto, jossa jokainen osa, työtehtävä 
ja tarvittava työvoima kilpailutettaisiin erikseen: peruskurssit, seminaarit, tutkielmi-
en ohjaus, opetussuunnitelmatyö, väitöskirjojen ohjaus ja kaikki tutkimus. Yliopis-
ton ”markkina-arvo” muodostuu sen kokonaisvaltaisuudesta ja yhteisöllisyydestä. 
Opiskelijat, opettajat ja tutkijat luovat yhdessä kumuloituvaa, pitkällä ajalla syntyvää 
osaamista sekä parhaimmillaan ilmapiirin, joka kannustaa innovatiiviseen, luovaan 
ja kriittiseen ajatteluun, parhaisiin mahdollisiin tuloksiin ja vahvaan sitoutumiseen. 
Kaikki ihmisten keskinäinen yhdessä tekeminen ja aikaansaaminen ei ole käännettä-
vissä markkinoiden kielelle. Kaikella arvokkaalla ei ole rahassa mitattavaa markkina-
arvoa tai euromääräistä hintaa. Siksi on hyvä kysyä, mihin markkinoistuminen sopii; 
mitä julkisen ja yksityisen yhteenkietoutuminen kulloinkin merkitsee; mitä markki-
noistuvista käytännöistä seuraa ja millaisia muotoja se saa etenkin sosiaalipolitiikan, 
sosiaalityön ja terveydenhuollon kentillä. 
POHJOISMAINEN MAISEMA
Uunituore Gabrielle Meagherin ja Marta Szebehelyn (2013) toimittama tutkimus 
Marketisation in Nordic eldercare: a research report on legislation, oversight, extent and con-
sequences antaa joitakin vastauksia markkinoistumista koskeviin ihmettelyihin. Sen 
perusteella tiedämme, että markkinoistuminen on ollut erityisen nopea prosessi Suo-
messa ja Ruotsissa, kun taas huomattavasti vähäisempi merkitys sillä on ollut läntisissä 
Pohjoismaissa eli Norjassa ja Tanskassa. Pohjoismaat asettuvat näin hieman erilaisiin 
asentoihin suhteessa markkinoistumiseen ja siihen läheisesti liittyvään monituotta-
juusihanteeseen. Vaikka vertaileva tutkimus ei suoraan vastaa kysymykseen siitä, miksi 
markkinoistumisprosessi on edennyt Pohjoismaissa osin eri tavalla, niin joitakin sään-
telyyn liittyviä eroja nostetaan esille.
Norja ja Tanska ovat tulkinneet hankintalainsäädäntöä hyvin eri tavoin kuin Suomi 
ja Ruotsi. Suomessa sen enempää kuin Ruotsissakaan ei esimerkiksi ole turvattu 
järjestöjen asemaa palvelujen tuottajana. Suomi valitsi erittäin vahvan kilpailuneut-
raliteetin tien kun Raha-automaattiyhdistyksen toimintaa ohjannutta lainsäädäntöä 
muutettiin. Järjestöjen erityisasemaa ei haluttu tunnistaa, vaan ne asetettiin samalle 
viivalle yritysten kanssa. Ruotsissa vastaavaa käytäntöä ei ole koskaan ollut, mutta 
sielläkään lainsäädäntö ei suojaa voittoa tavoittelemattomien toimijoiden asemaa. 
Tärkeä kysymys on, miksi järjestöjen erityisasemaa voittoa tavoittelemattomina kan-
salaisyhteiskunnan ylläpitäjinä ei haluttu turvata. On vaikeaa kuvitella yhteiskunta, 
jossa ei olisi markkinoiden ulkopuolista kansalaisyhteiskuntaa. Kansalaisyhteiskunta 
taas edellyttää sitä, että järjestöt voivat osallistua (julkisen sektorin tukemana) yleisen 
hyvän edistämiseen ja heikompiosaisten kansalaisten aseman parantamiseen. Suomes-
sa kansalaisyhteiskunta on huolestuttavalla tavalla kaventunut ja sen toimintaedelly-
tykset heikentyneet. Tämä on pitkälti tulosta kuntien ja valtion tiukasta tavasta tul-
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kita hankintalainsäädäntöä. Kun markkinoistuminen leviää kaikille yhteiskunnallisen 
toiminnan alueille, kuihtuu vähitellen pois kaikki sellainen toiminta, jota ei pystytä 
tuotteistamaan tai joka ei ole taloudellisesti kannattavaa, vaikkakin se olisi kansalais-
ten hyvinvoinnin ja osallisuuden kannalta ensiarvoisen tärkeää. 
Ruotsissa suuret ketjut ovat jo saaneet varsin vahvan jalansijan. Tällaista monopoli-
soitumista ei ole vielä tapahtunut Suomessa, mutta kuten sanottu, muutokset ovat 
nopeita eivätkä tilastot ja tutkimus tahdo pysyä perässä. Sosiaali- ja terveyssektorilla 
tehdään uusia yritysostoja ja niiden seurauksena ainakin joissakin palveluissa tapah-
tuu monopolisoitumiskehitystä. Pohjoismaisen vertailututkimuksen loppupäätelmä 
on, että toistaiseksi ei ole selvää näyttöä siitä, että yritykset tuottaisivat sen halvempia 
tai laadukkaampia palveluja kuin julkinen sektori omana tuotantonaan.
MARKKINOISTUMINEN MUUTTAA KANSALAISTEN ASEMAA
On selvää, että hyvinvoinnin tuottamisen ja sosiaalipolitiikan kannalta markkinois-
tumisen myötä tapahtuvalla yhteiskunnallisella muutoksella on monia vaikutuksia. 
Vaikutukset ulottuvat paitsi julkisen sektorin toiminnan uudelleen järjestämiseen ja 
erilaisten tuottajien lisääntyneisiin toimintamahdollisuuksiin, myös yksittäisiin palve-
luita ja hoivaa tarvitseviin kansalaisiin ja heidän yhteiskunnalliseen asemaansa.
Omaksuessamme markkinalähtöisen ajattelun, alamme vähitellen ymmärtää ihmisten 
tukemista, auttamista, ohjaamista, hoitoa ja hoivaamista ostamisen ja myymisen ke-
hyksessä. Erittäin haavoittuvassa asemassa olevien kansalaisten, kuten muistisairaiden 
vanhusten, mielenterveys- ja päihdeongelmista kärsivien ja lastensuojelulasten tarvit-
semasta asumisesta, hoivasta, tuesta ja avusta tulee markkinahyödykkeitä. Tarvittava 
hoiva ja palvelut pilkotaan osasuorituksiksi, tehostetaan ja hinnoitellaan kuten mitä 
tahansa muuta työtä, lumen aurausta tai postin jakelua. 
Erityisen nopeaa markkinatoimijoiden osuuden kasvu on ollut erilaisissa asumispal-
veluissa: lastensuojelussa, vanhusten ja vammaisten palvelutaloasumisessa sekä päihde- 
ja mielenterveyskuntoutujille suunnatuissa asumispalveluissa. Hieman kärjistäen voi-
simme väittää, että markkinoistuminen etenee siellä, missä palvelujen tarvitsijoissa on 
erityisen paljon haavoittuvuutta. Hyvin toimeentulevien kansalaisten tärkeissä palve-
luissa kuten koulutuksessa, päivähoidossa ja terveydenhuollossa markkinoistumisen 
tahti on ollut verkkaisempi. Tosin työterveyshuollon vahvistuminen ja terveyskeskus-
ten toiminnan heikentyminen kertoo markkinoistumisen yhdestä variaatiosta. Ilman 
sen suurempia lainsäädännöllisiä muutoksia on ollut mahdollista luoda kahden asia-
kaspolun järjestelmä terveydenhuoltoon sillä seurauksella, että pienituloinen odottaa 
viikkoja terveyskeskuksen lääkärille pääsyä ja hyvästä työterveyspalvelusta nauttiva saa 
saman palvelun heti ja kattavat tutkimuksetkin ilmaiseksi.
Yhtä lailla suuri muutos on asiakkaiden muuttuminen kuluttajiksi. Markkinoistumi-
sessa tavoitellaan asiakkaan valinnanvapautta ja siten hyvinvointipalveluiden respon-
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siivisuutta ja tehokkuutta. Valinnan mahdollisuuksien lisäämisen odotetaan korjaavan 
palvelujärjestelmän ongelmia, nostavan palveluiden laatua, laskevan niiden hintoja ja 
kehittävän palveluita asiakkaiden tarpeita vastaaviksi sekä siirtävän palvelujärjestelmän 
menneestä nykyaikaan. Muista palveluiden tuottamisen tavoista tulee vanhanaikaisia, 
byrokraattisia, kaikille samaa tarjoavia ja ammattilaisten valtaan perustuvia sekä kan-
salaisissa passiivisuutta ja riippuvuutta synnyttäviä. Hyvinvointimarkkinat tarvitsevat 
kuluttajia, joten asiakkaan muuttuminen sosiaali- ja terveyspalveluissa kuluttajaksi, 
ainakin retoriikan tasolla, on looginen, joskaan ei ongelmaton markkinoistumisen 
seuraus. (Ks. Clarke ym. 2007; Glendinning 2008; Julkunen 2008; Raitakari & Juhila 
2013.) 
Helposti unohdetaan, että julkispalvelut ovat julkisia hyödykkeitä juuri siksi, etteivät 
markkinat tai kansalaisyhteiskunta kykene ottamaan niitä laajasti hoitaakseen. Julkis-
ten palveluiden puuttuminen merkitsisi liian suuria palveluvajeita ja eriarvoisuutta 
alueiden sekä ihmisten välillä. Kuluttajilta markkinoilla toimiminen edellyttää laajaa 
palvelukirjoa, tiedollisia ja taidollisia resursseja valintojen tekemiseksi sekä rahallisia 
resursseja palveluista aiheutuvien kulujen kattamiseksi. 
Samoin unohdetaan se, mitä Colin Crouch (2004, 78–103) nimittää kansalaisuuden 
kommodifi kaatioksi, eli kansalaisuuden markkinoistumiseksi. Hyvinvointivaltion yk-
sityistyminen ja markkinoistuminen ohentaa julkista tilaa ja rajaa kansalaisten mah-
dollisuutta osallistua sosiaalipolitiikan muotoiluun. Yksityiset sosiaalipalvelut heiken-
tävät demokraattisen vaikuttamisen ja kontrolloinnin mahdollisuuksia. 
KOHTI PARADIGMAMUUTOSTA?
Markkinoistuminen viittaa monenlaisiin ja ristiriitaisiin prosesseihin. Markkinois-
tuminen näyttää erilaiselta poliitikon, kuntapäättäjän, palveluntuottajan, asiakkaan ja 
tutkijan silmin. Lisäksi muutoksen suunta on vielä avoin. Yhteiskunnallisessa kes-
kustelussa tiedämme huomattavan paljon paremmin sen, mistä tulemme ja mitä nyt 
on, kuin sen mihin olemme menossa ja mitä tulevaisuudessa on. Vaikka olemme 
edellä korostaneet markkinoistumista sosiaalipolitiikan muutoksen moottorina, niin 
emme voi vielä tietää, miten suuresta muutoksesta on kyse. Palveluiden tuottamisen 
ja puhetapojen muutoksia tapahtuu koko ajan, mutta vasta pidemmän ajan kuluttua 
tiedämme, saivatko pienet siirtymät aikaan suuren murroksen. 
Paradigmamuutosta korostavan tulkintatavan mukaan markkinoistuminen tarkoittaa 
suurta muutosta ja siirtymää johonkin toisenlaiseen hyvinvoinnin tuottamisen re-
giimiin eli yhteiskuntamalliin. Yhteiskunnan toimijoiden väliset suhteet määrittyvät 
merkittävällä, vielä osin tuntemattomalla tavalla uudestaan. Tilaamiseen, kilpailutta-
miseen, valvontaan ja sääntelyyn liittyvät tehtävät ovat osin uusia ja ne muuttavat 
julkisen sektorin toimintaa siinä määrin, että on vaikea puhua perinteisessä mer-
kityksessä pohjoismaisesta hyvinvointivaltiosta. Kuitenkin vasta jälkikäteen voimme 
sanoa, olemmeko parhaillaan matkalla sellaiseen yhteiskuntaan, missä hyvinvoinnin 
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tuottamisen tapa ja eetos samoin kuin niitä vastaavat sosiaalipolitiikan käytännöt ovat 
radikaalisti erilaiset mitä nyt tuntemamme.
Muutosta on pohdittu paljon ja erilaisia näkemyksiä esitetty sosiaalipolitiikan ja hy-
vinvointivaltion tutkijoiden keskuudessa. Toisinaan korostetaan muutosta, toisinaan 
taas vahvaa polkuriippuvuutta. Yksimielisyyttä ei ole syntynyt muutoksen voimak-
kuudesta. Mutta ainakin siitä ollaan yksimielisiä, että suurten muutosten sijasta tai 
rinnalla tapahtuu pienempiä suunnanmuutoksia (esim. Koskiaho 2008). Tuoreessa 
kirjassaan Changing Welfare States Anton Hemerijck (2013) jakaa osin yllä esitetyn 
käsityksen, mutta korostaa että muutos voi olla vahvempi kuin jatkuvuus. Hän huo-
mauttaa, että muutosta ei tapahdu vain yhteen suuntaan. Esimerkiksi samaan aikaan 
kun julkinen valta on karsinut etuuksia, lisännyt ammattilaisten, asiakkaiden ja pal-
veluntuottajien kontrollia, se on vahvistanut sukupuolten tasa-arvoa ja parantanut 
vähemmistöjen asemaa.
Markkinoistuminen ei olekaan ainoa yhteiskunnallinen muutosvoima. Yhteiskunnal-
lisessa keskustelussa ja hyvinvointipalveluiden arjessa on myös toisenlaisia kehityskul-
kuja. Suomessakin on jo esimerkkejä siitä, miten ulkoistettu palvelutuotanto palau-
tetaan kunnan omaksi tuotannoksi ja siitä miten kansalaisjärjestöt luovat uudenlaisia 
kumppanuuskäytäntöjä. Oletettava kuitenkin on, että markkinoistuminen on tullut 
jäädäkseen, ja tarvitsemme käsitettä ymmärtääksemme sosiaalipolitiikan muutosta, ja 
etenkin yksityisen ja julkisen rajan ja vastuun siirtymiä. Markkinoistumiseen liittyy 
hyvin paljon erilaisia kysymyksiä. Kokonaiskuvan hahmottaminen ei ole helppoa. 
Suomessa markkinoistuminen on kohtuullisen uusi ilmiö ja siksi se synnyttää uuden-
laisen tutkimuksen ja tiedon tarpeita, mutta vastauksia sitä vastoin on vielä rajallisesti. 
Toivomme, että tämä teemanumero edistää omalta osaltaan ymmärrystä aiheesta ja 
keskustelua siitä, millaista tulevaisuuden yhteiskuntaa haluamme edistää. Alussa ker-
tomamme uutinen on hyvä esimerkki siitä, että markkinoistuminen ei etene itsestään 
tai vääjäämättä, vaan kyse on yksilöiden ja organisaatioiden paikallisesti tekemistä 
ratkaisuista, valinnoista, sopimuksista ja päätöksistä. 
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Tiivistelmä
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Artikkelissa paneudutaan siihen, miten asumispalveluiden kilpailutus organisoi kuntatilaajan, palvelu-
ja tuottavien järjestöjen ja niiden asiakkaiden suhteita. Tilaaja-tuottajamallia ja sen toimijoiden välisiä 
suhteita taustoitetaan uuteen hallintaan ja markkinoistumiseen sekä järjestöjen muuttuneeseen rooliin 
liittyvillä keskusteluilla. Aineistoina ovat asumispalvelujen kilpailutuksen tarjouspyyntödokumentit, joil-
ta kysytään: millaisia oikeuksia ja velvollisuuksia niissä rakentuu tilaajalle ja tuottajille sekä lopulta myös 
asiakkaille. Tuottajille asetetaan velvollisuuksia liittyen asiakasprosessin tarkasti ohjeistettuun läpivientiin, 
dokumentointiin ja laadun kehittämiseen. Tilaajan oikeuksiin ja velvollisuuksiin kuuluvat palvelun saa-
minen, siitä maksaminen ja asiakasvalinnat. Palvelujen sisältöjen tarkka määrittely tarjouspyyntöasia-
kirjoissa uhkaa heikentää järjestöammattilaisten asiantuntijuuden painoarvoa ja estää asiakaslähtöistä 
työotetta. Asiakirjat luovat heikosti mahdollisuuksia uuden hallinnan peräänkuuluttamalle tilaajien ja 
tuottajien kumppanuudelle sekä markkinoistumiseen liitettäville asiakkaiden valinnanmahdollisuuksille. 
Viime vuosina kunnat ovat eneneväs-
sä määrin organisoineet palvelujärjestel-
määnsä tilaaja-tuottajamallin mukaisesti 
(Pauni 2011; Junnila ym. 2012). Malli 
erottaa toisistaan hyvinvointipalveluiden 
tilaajat ja palveluiden tuottajat (Have-
ri & Anttiroiko 2009, 203). Tilaaminen 
ja tuottaminen voidaan erottaa erillisiksi 
toiminnoiksi silloinkin, kun kunta tuot-
taa palvelut omana tuotantonaan (sisäi-
nen tilaaja-tuottajamalli). Palvelutuotanto 
on mahdollista järjestää myös kunnan tai 
kuntien yhteisen osakeyhtiön tai kun-
tayhtymien kautta. Kolmas ja tämän teks-
tin kiinnostuksen kohteena oleva tilaaja-
tuottajamallin organisoinnin tapa on se, 
että kunta tilaajana hankkii, yleensä kil-
pailuttamalla ja hankintalainsäädäntöä 
noudattamalla (Hankintalaki 2007/348), 
palvelut yksityisiltä palveluntuottajilta (ul-
koinen tilaaja-tuottajamalli). Asumispal-
veluissa järjestötuottajien osuus on ollut 
perinteisesti merkittävä, mutta 2000-luku 
on tuonut alueelle lisää yritystoimijoita 
(Yksityinen palvelutuotanto sosiaali- ja 
terveyspalveluissa 2011, 1–5; STM 2012, 
6–10).
Tässä artikkelissa kysymme, miten asumis-
palveluiden kilpailutus ulkoisen tilaaja-tuot-
tajamallin kehyksessä organisoi kuntatilaajan, 
palveluja tuottavien järjestöjen ja palveluja 
käyttävien asiakkaiden suhteita. Kysymyk-
seen vastaamme erittelemällä erään kun-
nan kahden tuettuun asumiseen, tukiasu-
miseen ja tehostettuun palveluasumiseen 
kohdentuvan kilpailutuksen tarjouspyyn-
töasiakirjoja. Asiakirjoissa määritellään pe-
ruslinjat kilpailutuksen pohjalta tehtävien 
palvelusopimusten sisällöille. Koska palve-
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lujaan tarjoavat järjestöt ja yritykset ovat 
sidottuja esittämään ja suunnittelemaan 
tarjoamansa palvelut tarjouspyyntöjen ke-
hystämässä muodossa, asiakirjat ohjaavat 
vahvasti ostettavien palveluiden toteut-
tamista. Tämän vuoksi asiakirjojen tark-
ka analyysi on perusteltua. Analysoimme 
asiakirjoissa rakentuvia osapuolten suh-
teita erityisesti siitä näkökulmasta, millai-
sia oikeuksia ja velvollisuuksia ne rakentavat 
kuntatilaajalle ja tuottajille. Näiden oi-
keuksien ja velvollisuuksien analyysi avaa 
myös sitä, millaisiksi asiakkaat – palvelujen 
käyttäjät – ja heidän oikeutensa ja velvolli-
suutensa piirtyvät asiakirjoissa. Koska kyse 
on vasta tarjousten pyyntövaiheesta, eivät 
palvelujen kustannukset nouse analyysissä 
esiin. Asiakirjoissa on kohta, johon täyte-
tään tarjottavan palvelun hinta, ja hinta 
oletettavasti vaikuttaa ratkaisevasti tule-
viin ostopäätöksiin. Hinnan merkityksen 
tutkiminen vaatisi kuitenkin toisenlaisen 
aineiston ja asetelman.
Tutkimissamme kilpailutuksissa on kyse 
pääasiassa päihde- ja mielenterveysongel-
mista kärsiville kuntalaisille suunnattavista 
asumispalveluista, joiden tuottajina so-
siaalisilla järjestöillä on ollut vahva rooli 
sekä valtakunnallisesti että hankinnat jär-
jestäneessä kunnassa (Wahlbeck ym. 2009; 
Yksityinen…2011, 2 ja liitetaulukko 4). 
Hankintoja suunnitellessaan kuntatilaajal-
la on ollut siten tiedossaan, että kilpailu-
tukseen osallistuu pitkän paikallisen pal-
veluntuottajahistorian omaavia sosiaalisia 
järjestöjä uusien tuottajien lisäksi. Järjes-
töjen perinteisesti vahvan roolin vuoksi 
lähestymme kilpailutusta osin järjestöjen 
muuttuneen palveluntuottaja-aseman nä-
kökulmasta. 
Artikkeli etenee siten, että ennen varsi-
naista asiakirja-analyysiä tarkastelemme 
lyhyesti tilaaja-tuottajamallin yleistymistä 
monituottajuuteen siirtymisen näkökul-
masta. Lisäksi käsittelemme järjestöjen 
muuttunutta roolia palvelutuotannossa ai-
emman tutkimuksen valossa. Nämä taus-
toitukset toimivat asiakirjojen analyysin ja 
artikkelin johtopäätösten resursseina.
SIIRTYMÄ KOHTI MONITUOTTAJUUTTA 
Tilaaja-tuottajamallia on suomalaisessa 
tutkimuskirjallisuudessa tarkasteltu vii-
meisen kymmenen vuoden aikana verrat-
tain paljon (esim. Kähkönen 2007; Haveri 
& Anttiroiko 2009; Stenvall & Airaksinen 
2009; Häikiö 2010; Pauni 2011; Junnila 
ym. 2012, 20; Hakari 2013). Mallia on jä-
sennetty siirtymisenä monituottajuuteen 
perustuvaan hyvinvointivaltioajatteluun. 
Monituottajuus tarkoittaa sitä, että julki-
sen sektorin lisäksi sosiaali- ja terveyspal-
veluita järjestävät muutkin toimijat. 
Monituottajuudella on erilaisia ideologi-
sia taustoja, joista tutkimuksemme kan-
nalta olennaisia ovat uuden hallinnan ja 
markkinoistumisen näkökulmat. Uuden 
hallinnan voi tiivistetysti todeta tarkoit-
tavan ei-hierarkkista verkostomaista toi-
mintatapaa, jossa julkisyhteisöjen rooli 
muuttuu toimintojen toteuttajasta niiden 
koordinoijaksi. Julkisyhteisö ikään kuin 
avautuu ulospäin, tekee kehittämisaloit-
teita pyrkien näin kumppanuuteen kan-
salaisten, järjestöjen ja yritysten kanssa. 
Kumppanuudella viitataan pitkäjänteiseen 
ja yhteistyön molemminpuolista hyötyä 
korostavaan suhteeseen tai teknisemmin 
määriteltävään sopimuspohjaiseen kump-
panuuteen. (Anttiroiko 2010, 12–18; Ha-
veri & Anttiroiko 2009, 205.) Kumppa-
nuuden kautta katsotaan saavutettavan 
parhaat mahdolliset tulokset; laadukkaat, 
innovatiiviset ja joustavat palveluratkaisut 
(Martikainen 2012). Kuntapäättäjät pe-
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rustelevat tilaaja-tuottajamallin käyttöön-
ottoa ja palvelujen ulkoistamista usein 
tämänkaltaisilla uuden hallinnan logiikan 
mukaisilla kumppanuusargumenteilla, 
vaikka malliin kuuluu olennaisesti myös 
kumppanuusajattelulle vieras markkina- 
ja kilpailusuhde. 
Markkinoistumisen ja siihen läheises-
ti liittyvä uuden julkisjohtamisen käsite 
avaavat monituottajuutta näkökulmista, 
jotka uuden hallinnan lähestymistavasta 
puuttuvat. Markkinoistuminen tarkoittaa 
sitä, että aiemmin byrokratian keinoin 
ohjattuun palvelujärjestelmään tuodaan 
markkinamekanismeihin perustuvia oh-
jaus- ja toimintatapoja (Ferlie ym. 1996, 
3–6; Clarke ym. 2000, 3), kuten esimer-
kiksi palveluntuottajaehdokkaiden kes-
kinäinen kilpailuttaminen parhaimpien 
ja kustannustehokkaimpien palveluiden 
saamiseksi (Julkunen 2006, 88–90; Kal-
lio 2007, 239). Uusi julkisjohtaminen 
on puolestaan oppi, joka korostaa johta-
misen ohella toimintojen hajauttamista 
(monituottajuus), palveluntuottajien tu-
losvastuullisuutta omasta toiminnastaan, 
palvelujen läpinäkyvää kirjaamista ja toi-
minnan säännöllistä auditointia (Kolthoff  
ym. 2007). Tilaaja-tuottajamallin osapuo-
let ovat ennen muuta markkinasuhteessa 
toisiinsa. Palveluja tuottavat järjestöt ja 
yritykset ovat keskinäisiä kilpailijoita ja 
kunnalle selontekovelvollisia, eivät niin-
kään kumppaneita. 
Monituottajuuskeskustelut jäsentävät siis 
palvelujen tilaajien ja tuottajien suhdet-
ta useasta eri suunnasta ja eri käsittein, 
minkä vuoksi suhdetta ja siihen kytkey-
tyviä oikeuksia ja velvollisuuksia on syytä 
tutkia empiirisinä kysymyksinä. Näyt-
täytyvätkö ja miten uuden hallinnan ja/
tai markkinoistumisen mukaiset rooli-
jaot esimerkiksi palvelujen hankinnassa? 
Erilaisuudestaan huolimatta monituot-
tajuuskeskusteluja yhdistää asiakaslähtöi-
syyden korostaminen, vaikkakin se mitä 
sillä tarkoitetaan vaihtelee. Uuden hal-
linnan logiikassa asiakas on kansalainen, 
joka osallistuu palvelujen suunnitteluun 
ja kehittämiseen sen lisäksi, että on niiden 
käyttäjänä aktiivinen. Markkinoistumi-
sen argumentaatiossa korostuvat kilpai-
lutuksen kautta saavutettavat laadukkaat 
palvelut, asiakkaiden lisääntyvät valinnan-
mahdollisuudet ja mahdollisuudet toimia 
palveluja käyttävien kuluttajien rooleis-
sa. Kuluttajuus voi todentua esimerkiksi 
henkilökohtaisten budjettien ja palve-
lusetelien kautta, jolloin asiakas valitsee 
itselleen palveluntuottajat ja tarpeitaan 
vastaavat palvelut. Asiakaslähtöisyyden 
toteutuminen edellä kuvatuissa muodois-
saan ei kuitenkaan välttämättä toteudu 
monituottajuuteen ja tilaaja-tuottajamal-
liin siirryttäessä, ja siksi myös asiakkaalle 
määriteltyjä oikeuksia ja velvollisuuksia 
suhteessa tilaajiin ja tuottajiin on syytä 
tutkia empiirisesti kriittisellä otteella. 
JÄRJESTÖT KUNTIEN PALVELUNTUOTTAJINA
Sosiaali- ja terveysalan järjestöt eivät ole 
uusia toimijoita palvelujärjestelmässä. 
Hyvinvointivaltion alkuajoista saakka 
erityisesti mielenterveys- ja päihdetyössä 
järjestöjen organisoimilla palveluilla on 
ollut merkittävä rooli esimerkiksi sosiaali-
sen kuntoutuksen ja asumisen järjestäjinä 
sekä kansalaisten osallisuusmahdollisuuk-
sien vahvistajina. Järjestöjen tehtävä on 
ollut, muiden tehtävien rinnalla, tukea 
hyvinvointivaltiota, toisin sanoen täyden-
tää ja kehittää julkisen sektorin palveluita. 
Kunnat ovat hankkineet niiltä palvelu-
ja avustuksiin perustuvilla sopimuksilla. 
2000-luvulla osapuolien suhde on kui-
tenkin monissa kunnissa organisoitunut 
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uudella tavalla palvelujen kilpailutuksen 
myötä. 
Tilaaja-tuottajamallissa järjestöt asetetaan 
samalle viivalle muiden kilpailuun osal-
listuvien palveluntuottajien kanssa. Kun-
tatilaaja määrittelee tarjouspyyntöasiakir-
joissaan, millaisia palveluja se haluaa ostaa 
millekin asiakasryhmille ja kuinka paljon. 
Kilpailutusprosessin jälkeen se valitsee 
tarjouksista parhaat vertailemalla tarjous-
ten kokonaistaloudellisuutta. Jos järjestöt 
menestyvät kilpailussa, niiden kanssa teh-
dään tarjouspyyntöasiakirjoihin nojaava 
sopimus palvelun tuottamisesta. Järjes-
töistä tulee tuottajia, jotka tuottavat sitä, 
mitä kunta on tilannut ja kunta saa puo-
lestaan sitä, mitä on tilannutkin (Junnila 
ym. 2012). 
Järjestöjen muuttunut tilanne palvelu-
markkinoilla on ollut tarkastelun alla suo-
malaisissa selvityksissä ja tutkimuksissa. 
Näkökulma muutokseen on ollut pitkälti 
kriittinen. Ongelmallisena on pidetty pal-
velujen laadun esiin saamista kilpailutus-
prosessissa, sillä kilpailutusasiakirjat eivät 
mahdollista sen moniulotteista esiin tuo-
mista tarjouksissa. Hankintoja pidetään-
kin ennen kaikkea hinta-, ei laatukilpai-
luina, jotka suosivat isoja (yritys)tuottajia, 
joilla on enemmän kilpailutusosaamista ja 
mahdollisuus suurempaan riskinottoon. 
Sopimuksen tekeminen ja yhteistyö tilaa-
jan kanssa näyttäytyy palveluntuottajien 
näkökulmasta herkästi epätasa-arvoisena 
kuntatilaajan saneluna siitä, miten pal-
velu pitää järjestää ja millaista sen tulee 
olla. Järjestöjen ja niiden ammattilaisten 
pitkää palveluosaamista ja asiakastunte-
musta ei välttämättä arvosteta. Asiakasläh-
töisyyden nähdään toteutuvan huonosti, 
sillä asiakkaiden palvelujen jatkuvuus on 
vaakaraudalla, palveluketjut eivät toteu-
du parhaalla mahdollisella tavalla, eivätkä 
asiakkaat saa valita palveluntuottajaansa. 
Järjestöjen tilanne on muuttunut epävar-
memmaksi, sillä sopimukset ovat katkolla 
aina uuden kilpailutuksen myötä. Toisaal-
ta sopimuskauden ajan markkinat ovat 
suljetut, eikä kilpailutuksen hävinneellä 
järjestöllä ole tällöin asemaa paikallisessa 
palvelujärjestelmässä. Lisäksi järjestöjen 
yleishyödyllisen tehtävän eli toimimi-
sen kansalaisyhteiskunnan osallisuuden 
edistämiseksi ja asiakaskansalaisten äänen 
esiin nostamiseksi katsotaan jäävän ah-
taalle tilaaja-tuottajamallissa. Tätä roolia 
heikentää sekin, että markkinoistuminen 
tekee järjestöistä helposti toistensa kil-
pailijoita kansalaisyhteiskunnan samaan 
hiileen puhaltavien kumppanusten sijaan. 
(Karsio 2011; Achté 2008, 5–6; Peltosalmi 
& Särkelä 2011; Johansson 2012.) 
Kuntatilaajien näkökulma ei ole ollut 
yhtä paljon esillä kuin järjestöjen näkö-
kulma. Se kuitenkin tiedetään, että ti-
laajan rooli on vaativa ja valtaa sisältävä. 
Kuten Ilmo Keskimäki ja kumppanit 
(2012, 32) toteavat: ”Tilaajan tulisi aina-
kin ideaalitapauksessa kyetä sovittamaan 
yhteen väestön tarpeet, palveluille asetut 
tavoitteet ja niiden kustannusvaikuttavuus 
sekä lisäksi hoitaa tilaukset kilpailutuk-
sineen, arviointeineen sekä seurantoi-
neen ammattitaitoisesti ja huolellisesti”. 
Tuotteistaminen ja laadun esiin saaminen 
koetaan hankalana myös tilaajapuolella. 
Tilaaja-tuottajamallin hyvänä puolena 
pidetään sitä, että kilpailutus mahdollistaa 
palveluntarjoajien tasapuolisen kohtelun 
ja avaa palvelujärjestelmää uusille palve-
luntuottajille ja sitä myötä kenties myös 
uusille innovaatioille. Avoimuus ja vertail-
tavuus lisääntyvät. (Achté 2008, 8–9.)
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AINEISTOINA TARJOUSPYYNTÖASIAKIRJAT
Paneudumme kuntatilaajan, järjestöjen ja 
palveluja käyttävien asiakkaiden suhtee-
seen analysoimalla kahden asumispalvelu-
ja koskevan hankinnan tarjouspyyntöasia-
kirjoja (lyhyemmin: hankinta-asiakirjoja). 
Molemmat hankinnat ja kilpailutuspro-
sessit toteutettiin vuonna 2012. Hankin-
nat sijoittuvat samaan kuntaan, jossa on 
muutaman vuoden ajan sovellettu laaja-
mittaista tilaaja-tuottajamallia. Hankin-
nat tähtäävät puitesopimuksiin tuottajien 
kanssa, mikä tarkoittaa sitä, että tilaajalla ei 
ole velvoitetta ostaa tiettyä määrää palve-
luja kilpailutuksen voittaneilta tuottajilta, 
vaan palveluja hankitaan tarpeen mukaan. 
Tarjouspyynnöt ovat julkisia asiakirjoja, 
jotka ovat hankintojen käynnistyttyä ol-
leet avoimesti internetin kautta saatavilla. 
Asiakirjojen lisäksi meillä on tutkimus-
hankkeisiin1 perustuvaa materiaalia kun-
nan asumispalveluista ja kilpailutuksen 
vaikutuksista niihin (erityisesti mielen-
terveys- ja päihdekuntoutuksen näkökul-
mista). Tätä tietoa käytämme seuraavassa 
hankintojen kuvauksessa sekä artikkelin 
johtopäätös- ja keskusteluosiossa.
Ensimmäinen tarjouspyyntö koski tue-
tun asumisen ja tukiasumisen palvelujen 
hankintaa. Tuetussa asumisessa asiakas 
asuu omassa kodissaan saaden tukea pal-
veluntuottajalta. Tukiasumisessa asiakas 
puolestaan asuu tuottajan omistamissa 
tai vuokraamissa tiloissa, ja tukea voi-
daan antaa paitsi kotiin myös tuottajan 
yhteisissä tiloissa. Hankintamenettely oli 
avoin eli kilpailuun saivat osallistua kaik-
ki palveluntuottajaehdokkaat. Palvelun 
kohderyhmiksi lueteltiin päihde- ja mie-
lenterveyskuntoutujat, kehitysvammaiset, 
nuoret, perheet, vankilasta vapautuneet, 
maahanmuuttajat ja asunnottomat. 
Toinen tarjouspyyntö kohdentui mielen-
terveyskuntoutujien kuntouttavan palve-
luasumisen ja tehostetun palveluasumisen 
hankintaan. Palveluasuminen järjestetään 
tuottajan vuokraamissa tai omistamissa 
tiloissa. Palvelut erottuvat toisistaan si-
ten, että tehostetussa palveluasumisessa 
henkilökuntaa on paikalla vuorokauden 
ympäri, kun taas palveluasumisessa asi-
akas voi saada tukea kello 7 ja kello 20 
välisenä aikana. Tämä hankinta järjestet-
tiin neuvottelumenettelynä eli tarjouksen 
saivat jättää ne tuottajat, jotka oli valittu 
ensimmäisessä karsintavaiheessa mukaan 
kilpailuun. Ensimmäinen karsintavaihe 
toteutettiin pyytämällä tuottajaehdok-
kailta avoimessa haussa oman toimintansa 
laadullinen palvelukuvaus. Kuvaukset kä-
siteltiin anonyymisti tarkoitukseen koo-
tussa asiantuntijaraadissa (mukana myös 
kokemusasiantuntija) ja parhaiksi arvi-
oidut tuottajat kutsuttiin sitten neuvot-
teluun, jossa tilaajan kanssa keskusteltiin 
yhdessä tulevan tarjouspyynnön sisällöistä. 
Toiseen vaiheeseen valitut tuottajat saivat 
jättää varsinaisen tarjouksen tarjouspyyn-
nön pohjalta. 
Kumpikin kilpailutus koski sellaisia asu-
mispalveluja, joissa kunnalla ei ole omaa 
tuotantoa. Järjestöillä on paikkakunnalla 
ollut iso rooli ja pitkä historia näiden pal-
velujen järjestämisessä. Ensimmäinen tätä 
palvelukokonaisuutta koskeva ”harjoitus-
kilpailutus” järjestettiin vuonna 2008. Sitä 
ennen palvelujen hankinta on tehty pe-
rinteisin ostopalvelusopimuksin eli tilaa-
jan ja tuottajien välisiin kahdenkeskisiin 
neuvotteluihin perustuen, ilman avointa 
kilpailutusta. Avoimella kilpailulla kunta 
haki innovatiivisia palveluja ja halusi avata 
markkinat myös muille kuin alan perin-
teisille järjestötoimijoille. 
Janus_sisus_4_2013.indb   302 19.12.2013   21:42:41
artikkelit
303
Hankinta-asiakirjat koostuvat varsinai-
sesta tarjouspyynnöstä (kumpikin 14-si-
vuinen) sekä sitä täsmentävistä liitteistä. 
Olemme analysoineet tarkasti paitsi tar-
jouspyynnöt myös ne liitteet, joissa määri-
tellään hankittavan palvelun sisältöjä. Tue-
tun asumisen ja tukiasumisen hankinnan 
liitteet ovat: tuetun asumisen ja tukiasu-
misen palvelukuvaukset (2 erillistä liitettä, 
yhteensä 4 sivua), kumpaankin palveluun 
liitetyt ehdottomat laatuvaatimukset (2 
liitettä, yhteensä 3 sivua), asiakasryhmiä 
ja niitä vastaavan henkilöstön koulutus/
osaamisvaatimukset (1 sivu) ja palveluso-
pimusluonnos (4 sivua). Palveluasumisen 
hankinnan analysoidut liitteet ovat palve-
lukuvaus (2 sivua) ja tarjouslomake, joka 
sisältää palvelun vähimmäisvaatimuskuva-
ukset (4 sivua). 
TILAAJA–TUOTTAJA-
KATEGORIAPARIN ANALYYSI
Lähdemme hankinta-asiakirjojen analyy-
sissä siitä, että niissä määritellään ja tuo-
tetaan tilaajan ja tuottajan sekä näiden 
kautta myös asiakkaan kategoriat. Kate-
goriat syntyvät ihmisten toiminnassa – 
tässä tapauksessa tilaaja-tuottajamallia ra-
kentavissa käytännöissä, kuten palvelujen 
kilpailutusprosessin erilaisissa asiakirjoissa 
– ja niillä jäsennetään ja luokitellaan ih-
misiä ja asioita tietyin seurauksin (Jokinen 
ym. 2012). Tilaajan ja tuottajan kategoriat 
ovat suhteellisen uusia, joten palvelujär-
jestelmän toimijat – palveluja organisoivat 
järjestöt ja yritykset, niiden hankinnasta 
vastaavat kuntahallinnon edustajat jne. – 
rakentavat ja muokkaavat niiden sisältöjä 
aktiivisesti erilaisissa käytännöissä mukaan 
lukien kilpailutuksen käytännöt. Tilaaja 
ja tuottaja muodostavat kategoriaparin, 
jonka osapuolet ovat toisiaan täydentä-
vässä suhteessa toisiinsa (Juhila ym. 2012a, 
26–28). 
Tilaaja–tuottaja-kategoriapari tulee lähel-
le kulttuurisesti tutumpaa ostaja–myyjä-
paria (tai asiakas–kauppias-paria). Tähän 
pariin ja suhteeseen liitämme ikään kuin 
itsestään selvästi tiettyjä määreitä (Juhi-
la ym. 2012b, 60–63). Ostaja-asiakas on 
omien tarpeidensa määrittelijä, valinnan 
tai ostopäätöksen tekijä ja maksaja. Myyjä 
puolestaan kauppaa ja esittelee tuottei-
taan ja määrittelee (minimi)hinnan, jolla 
on valmis tuotteensa myymään. Vallan on 
helppo nähdä olevan maksavalla ja päättä-
vällä ostajalla, mikäli hänellä on riittävästi 
rahaa. Mutta toisaalta ostaja on riippu-
vainen valittavissa olevasta tarjonnasta eli 
myyjien tuotevalikoimasta. Ostajalla ja 
myyjällä on oikeuksia ja velvollisuuksia 
suhteessa toisiinsa. Ostajan velvollisuus 
on maksaa ja oikeus saada sellainen tuote, 
josta hän on maksanut. Myyjän velvolli-
suus on puolestaan toimittaa kaupankoh-
teena ollut, mahdollisimman lähellä asiak-
kaan toivetta oleva tuote ja oikeus saada 
maksu toimitetusta tuotteesta. Tilaaja–
tuottaja-kategoriaparissa toistuu tämä 
kulttuurisesti tuttu ostajan ja myyjän 
toinen toistaan määrittävä suhde. Se on 
siten lähtökohtaisesti lähempänä mark-
kinoistumisen kuin uuden hallinnan lo-
giikkaa. Lähdemme kuitenkin analyysissä 
katsomaan tekstilähtöisesti kategorioiden 
rakentumista hankinta-asiakirjoissa.
Analyysissä keskitymme siihen, millaiseksi 
tilaaja–tuottaja-kategoriapari määrittyy kate-
gorioihin ja niiden keskinäisiin suhteisiin kyt-
keytyvien oikeuksien ja velvollisuuksien näkö-
kulmasta. Lisäksi tarkastelemme sitä, miten 
tilaajaan ja tuottajaan kytkeytyvät oikeudet ja 
velvollisuudet puolestaan määrittävät palveluja 
käyttäviä asiakkaita sekä heidän oikeuksiaan 
ja velvollisuuksiaan. Etenimme asiakirjojen 
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analyysissä käytännössä niin, että analy-
soimme jokaisen tekstin (tarjouspyynnöt 
ja liitteet) erikseen siten, että paikansim-
me niistä sekä tilaajan (kunnan) että tu-
levan palveluntuottajan velvollisuudet ja 
oikeudet. Näin syntyi kustakin tekstistä 
kaksi oikeus- ja kaksi velvollisuuslistaa. 
Tunnistimme oikeudet ja velvollisuudet 
esimerkiksi sellaisista muotoiluista kuin 
tilaajan/tuottajan tehtävänä on, vastuu-
seen kuuluu, on sitouduttava tai tilaaja/
tuottaja hoitaa, suorittaa, toimittaa, mää-
rittää, tarkistaa ja niin edelleen. Oikeus ja 
velvollisuus käsitteitä ei siis läheskään aina 
käytetä kohdissa, joissa tunnistimme niitä 
kuitenkin määritettävän. 
Hankinta-asiakirjat sisältävät määrällisesti 
enemmän palveluntuottajien kuin kun-
tatilaajan velvollisuuksien ja oikeuksien 
mainintoja (237 maininnasta noin 70 % 
koskee tuottajia). Asiakirjat rakentavat tu-
leville palveluntuottajille pitkän listan vel-
vollisuuksia, mutta vain muutaman, joskin 
sinänsä olennaisen, oikeuden (noin 90 % 
velvollisuus- ja 10 % oikeusmainintoja). 
Velvollisuudet liittyvät tietynlaisen palve-
lun tuottamiseen. Oikeudet kytkeytyvät 
puolestaan tarjouksen tekemiseen, laskut-
tamiseen ja kirjallisen palveluntuottamis-
sopimuksen saamiseen. Tilaajan osalta oi-
keuksia on jonkin verran enemmän kuin 
velvollisuuksia (suhde noin 60 % ja 40 %). 
Pääasiallisena oikeutena on tilatun mukai-
sen tuotteen saaminen ja päävelvollisuu-
tena palvelusta maksaminen. Määrällinen 
tulos ei ole yllättävä siinä mielessä, että 
asiakirjat ovat tilaajan (ostajan) laatimia; 
maksajan oikeuksiin kuuluu tilattavan 
tuotteen tarkka määrittäminen ja laadun 
valvonta.
Määrällinen analyysi kertoo jotakin ti-
laajan ja tuottajien suhteesta, mutta vel-
vollisuuksien ja oikeuksien sisällöllinen 
analyysi avaa sitä tarkemmin. Seuraavassa 
avaamme suhdetta kolmen teeman kautta: 
1) vastuut asiakasprosessissa, 2) dokumen-
toinnin ja kehittämisen vaateet, 3) asiak-
kaiden ongelmien, tarpeiden, oikeuksi-
en ja velvollisuuksien määritteleminen. 
Teemat ovat syntyneet ryhmittelemällä 
tilaajan ja tuottajien oikeus- ja velvolli-
suuslistoja laajemmiksi kokonaisuuksiksi. 
Keskitymme oikeuksien ja velvollisuuk-
sien analyysissä paikallisiin eli kuntatilaa-
jan tekemiin määrityksiin hankittavista 
asumispalveluista. Asiakirjoissa on tämän 
lisäksi yleisiä, lainsäädäntöön ja valta-
kunnallisiin ohjeistuksiin (kuten Valvi-
ran määräyksiin; Valvira 2012) perustuvia 
oikeuksia ja velvollisuuksia liittyen esi-
merkiksi yrittäjyyteen, rekisterinpitoon, 
vakuutuksiin, henkilöstön osaamiseen ja 
mitoitukseen. 
VASTUUT ASIAKKUUSPROSESSISSA
Hankinta-asiakirjoissa määritellään tar-
kasti tilattavaa tuotetta asiakkuusprosessi-
kuvausten avulla. Prosessien painotukset 
vaihtelevat jonkin verran sen mukaan, 
onko kyse perustuen, vahvan tuen vai in-
tensiivisen tuen asumisesta (1. hankinta) 
tai kuntouttavasta vai tehostetusta palve-
luasumisesta (2. hankinta). Perusprosessi 
kuvataan kuitenkin kaikissa asumispal-
veluhankinnoissa samanlaisena. Se käyn-
nistyy asiakas- ja palveluvalinnalla, jonka 
tekeminen on tilaajan asiakasohjausyksi-
kön oikeus ja velvollisuus. Tilaaja pidättää 
itsellään oikeuden arvioida yksittäisen asi-
akkaan palveluntarvetta, valita tarvittava 
palvelu ja ohjata asiakas sen piiriin:
Asiakkaat ohjataan palveluihin tilaajan 
asiakasohjausyksikön kautta. 
Asiakasohjausyksikkö arvioi asiakkaan 
palvelutarpeen yhdessä asiakkaan ja hä-
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nen asioistaan vastaavan sosiaalityönteki-
jän kanssa. Asiakasohjausyksikkö valitsee 
asiakkaalle hänen tarpeisiinsa sopivan pal-
velun ja huolehtii asiakkaan ohjaamisesta 
palveluntuottajalle.
Koska kilpailutuksessa voittaneiden pal-
veluntuottajien kanssa solmitaan puite-
sopimukset, tilaajalla ei ole velvollisuutta 
osoittaa asiakkaita yksittäiselle palvelun-
tuottajalle. Tuottaja sitoutuu tarjoamaan 
asumista ja tukea tietylle asiakasmäärälle, 
mutta tilaajalla on oikeus käyttää (olla 
käyttämättä) asumispalvelukapasiteettia 
kokonaistaloudellisen edullisuusjärjestyk-
sen mukaisesti. Vastaavasti tuottajilla ei ole 
oikeutta vaatia tiettyä asiakasmäärää eikä 
velvollisuutta varata palvelukapasiteetti-
aan vain yksin tilaajan käyttöön. 
Asiakkuusprosessin tulee aina perustua 
asiakas-, kuntoutus- tai palvelusuunnitel-
maan, joka on laadittu asiakkaan, hänen 
sosiaalityöntekijänsä, omaistensa ja hoi-
totahon kanssa. Kun asiakas siirtyy tuot-
tajan asiakkaaksi, siirtyvät suunnitelman 
tarkastaminen ja päivitys tuottajan velvol-
lisuuksiksi. Vaikka hankinta-asiakirjoissa 
painotetaan yksilöllisten, tarvelähtöisten 
suunnitelmien tekemistä, niissä kuvataan 
asumispalvelujen sisällöt erityisesti tuetun 
asumisen ja tukiasumisen osalta yksityis-
kohtaisesti (palvelukuvauksissa, ehdotto-
missa laatuvaatimuksissa). Tuottajien vel-
vollisuuksiin kuuluu esimerkiksi:
• sitoutua tiettyyn henkilökunnan 
läsnäoloaikaan palvelun intensiivi-
syydestä riippuen (tuettu asuminen, 
tukiasuminen, palveluasuminen)
• järjestää vähintään tietty minimitun-
timäärä henkilökohtaisia asiakasta-
paamisia kuukaudessa/viikossa (tu-
ettu asuminen, tukiasuminen)
• järjestää yhteisissä tiloissa ryhmätoi-
mintaa vähintään 2 kertaa viikossa 
(tukiasuminen)
• järjestää kuntouttavaa ryhmä-, työ- 
tai päivätoimintaa (palveluasuminen)
• tehdä verkostotyötä asiakkaalle tär-
keiden tahojen sekä tilaajayksikön ja 
muiden alan toimijoiden kanssa (tu-
kiasuminen, palveluasuminen)
• neuvoa ja ohjata asiakasta hoitamaan 
asumiseen liittyvät velvollisuudet 
(tuettu asuminen, tukiasuminen)
• tukea ja ohjata asiakasta asioiden 
hoitoon liittyvissä asioissa, kuten 
virastoissa asioimisessa, terveyden-
hoidossa, vuokran hoidossa sekä siis-
teydessä ja hygieniassa (tuettu asu-
minen)
• huolehtia siitä, että asiakas hakee hä-
nelle kuuluvat taloudelliset edut ja 
palvelut (tuettu asuminen, tukiasu-
minen)
• tukea ja ohjata asiakasta hänen hen-
kilökohtaisissa valinnoissaan liittyen 
esimerkiksi opiskeluun ja työllisty-
miseen (tuettu asuminen, tukiasu-
minen)
• tavoitella joidenkin kohdalla sairaa-
lahoidon korvaamista tai vähentä-
mistä (palveluasuminen)
• kannustaa asiakasta päihteettömään 
elämäntapaan ja auttaa tässä tukevi-
en verkostojen löytymisessä (tuki-
asuminen)
• ohjata asiakasta aktiivisesti harras-
tuksiin ja vapaa-ajantoimintoihin 
(tuettu asuminen)
• tukea asiakasta ylipäätään itsenäiseen 
asumiseen, hyvään elämänlaatuun 
sekä elämän- ja arjenhallintaan (tu-
ettu asuminen, tukiasuminen, palve-
luasuminen)
Asiakirjoissa luonnehditaan kaikkia asu-
mispalveluita tilapäisiksi. Tämä tarkoittaa 
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sitä, että palveluntuottajat ovat velvolli-
sia sitoutumaan siihen, että tilaajan heil-
le osoittamat asiakkaat ovat heillä vain 
määräaikaisesti. Työntekijöiden on siten 
tuettava ja ohjattava asiakasta siirtymään 
itsenäisempään asumiseen tietyssä määrä-
ajassa. 
Tuki on tarkoitettu määräaikaiseksi (6–12 
kk) kuitenkin niin, että palvelu/asiakas/
kuntoutussuunnitelmia tarkistettaessa ar-
vioidaan tuen tarve ja tehdään päätös jat-
kosta yksilöllisesti (tuettu asuminen, tuki-
asuminen).
Tavoitteena on, että lähes kaikki asiakkaat 
kuntoutuvat jollakin aikavälillä kevyem-
pään asumispalvelumuotoon tai itsenäi-
seen asumiseen (palveluasuminen).
Tilaaja sitoutuu näin niin sanottuun asu-
misen portaikkomalliin, jossa asiakkaat 
siirtyvät kuntoutumisen edetessä ja asu-
mistaitojen kasvaessa aina seuraavalle as-
kelmalle ja lopulta täysin itsenäiseen asu-
miseen (Johnsen & Teixeira 2010). Tämä 
ei aina tarkoita toiseen paikkaan tai toisen 
palveluntuottajan asiakkaaksi siirtymistä, 
sillä samakin tuottaja voi vaihdellen tarjo-
ta esimerkiksi perustukea, vahvaa tukea tai 
intensiivitukea omassa kodissaan asuvalle 
asiakkaalle. Tuottaja ei kuitenkaan voi yk-
sin tehdä päätöstä tuen intensiivisyyden 
muuttamisesta, sillä vain tilaajalla on näis-
sä, kuten kaikissa siirtotilanteissa, oikeus 
päättää palvelua koskevista muutoksista 
eli tehdä uusi palvelupäätös. Tilaajalla on 
myös oikeus ja velvollisuus seurata asu-
misen määräaikaisuuden toteutumista ja 
pyytää perusteluja, jos esimerkiksi 6–12 
kuukauden määräaika ei tietyn asiakkaan 
kohdalla toteudu, vaan tuottaja (ja asiakas) 
arvioivat jatkoajan tarpeelliseksi. Tuotta-
jien velvollisuuksiin puolestaan kuuluu 
antaa seurantatietoja ja perusteluja pal-
velun muuttamispäätöksen perustaksi. 
Asiakirjoissa ei tule esiin mahdollisuutta, 
että asumispalvelu voisi jonkun asiakkaan 
kohdalla olla pysyväisluontoinen ratkaisu 
tai että palvelua voitaisiin joissain tilan-
teissa lisätä kevyemmästä vahvempaan 
tukeen.
Palveluasumisen kilpailutuksessa (2. han-
kinta) palvelun määräaikaisuus on ra-
kennettu palveluntuottajilta vaadittavan 
kuntoutuslupauksen sisään. Kyseessä on 
kunnassa uudenlainen tarjouskilpailu, jos-
sa painotetaan enemmän kuntoutuksen 
tuloksia ja vaikutuksia kuin määritetään 
sitä, millä keinoin palveluntuottajat asia-
kasta kuntouttavat (Martikainen 2012). 
Tarjoaja sitoutuu siihen, että kuntoutus-
prosessin lähtökohta on vähintään 30 % 
[palveluasumisessa, tehostetussa palve-
luasumisessa] tai 20 % [erityistä hoitoa 
vaativien tehostetussa palveluasumisessa] 
vuodessa ja että edellä mainittuun kun-
toutusprosentin vähimmäisvaatimukseen 
liittyen noudatetaan tässä tarjouspyynnös-
sä mainittua bonus- ja sanktiomenetelmää. 
Kuntoutuslupaus tarkoittaa konkreettises-
ti sitä, että tuottaja lupaa tietyn osan asi-
akkaista siirtyvän vuoden aikana kevyem-
min tuettuun asumismuotoon ja pysyvän 
siinä vähintään kolmen kuukauden ajan. 
Tilaajalla on oikeus vaatia palveluntarjo-
ajia tekemään tällaisen kuntoutuslupauk-
sen vähintään yllä mainituilla vähimmäis-
prosenteilla, mutta tuottajilla on oikeus 
tarjota myös korkeampaa kuntoutumis-
prosenttia (tämä vaikuttaa tarjouskilpai-
lussa pärjäämiseen). Hankinnan pohjalta 
laadittavien sopimusten ja niihin sisälty-
vän kuntoutusprosentin nojalla tuottajilla 
on velvollisuus pyrkiä täyttämään lupaus 
ja tilaajalla on oikeus odottaa lupausten 
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toteutumista. Kuntoutuslupauksensa kah-
tena vuonna alittavia tuottajia uhkaa sopi-
muksen irtisanominen (sanktio), kun taas 
sen parhaiten toteuttaneita kahta tuottajaa 
palkitaan ilman kilpailutusta jatkettavilla 
palvelusopimuksilla (bonus). 
DOKUMENTOINNIN JA 
KEHITTÄMISEN VAATEET
Asiakkuusprosessiin aina asiakasvalinnas-
ta palvelun toteuttamiseen ja päättämi-
seen liittyy tarkkaan määrättyjä, erityises-
ti tuottajiin kohdistuvia velvollisuuksia, 
kuten edellä olemme eritelleet. Tilaajalla 
palvelun maksajana on puolestaan oikeus 
ja velvollisuus seurata sitä, miten tuotta-
jat selviävät asiakkuusprosessiin liittyvistä 
vastuistaan. Tämä tilaajan oikeus ja laki-
sääteinen velvollisuus valvoa tuottajaa, ja 
tuottajan velvollisuus antaa tietoja omasta 
toiminnastaan on luettavissa tarjouspyyn-
töihin kirjatuista asiakastyön dokumen-
toinnin ja auditoinnin vaateista: 
Valitun palveluntuottajan on kirjallises-
ti ja dokumentoidusti esitettävä tilaajalle 
ehdottomien laatuvaatimusten ja lisälaa-
tupisteiden toteutuminen palvelussaan. 
Dokumentit on toimitettava tilaajalle 
vuosittain.
Palveluntuottaja kerää asiakaspalautetta ja 
palautteet dokumentoidaan sekä yhteen-
veto palautteesta, muistutuksista, rekla-
maatioista ym. toimitetaan tilaajalle sopi-
muksen mukaisesti, kuitenkin vähintään 
kerran vuodessa.
Palveluntuottajan tulee puolivuosittain 
toimittaa palvelun tilaajalle lista toimin-
tayksikön hoitohenkilökunnasta, viikko-
ohjelma kuntouttavasta virkistystoimin-
nasta sekä vähintään kerran vuodessa 
palveluun sijoitettujen asiakkaiden päivi-
tetyt palvelu/asiakas/kuntoutussuunnitel-
mat.
Tilaajalla on oikeus seurata sopimuskau-
den aikana toimintaa laadunvalvontame-
netelmin (asiakaspalautteet, -kyselyt ja/
tai muu auditointi). Lisäksi kaupungin 
sisäisellä tarkastuksella on oikeus tarkastaa 
palveluntuottajan asiakirjoja, tilejä ja hal-
lintoa.
Toiminnan eli toteutuneiden palvelu-
tuotteiden ja suoritusten kirjaaminen 
on sosiaali- ja terveysalan ammattilaisten 
arkipäivää nykyisin kaikissa organisaati-
oissa. Dokumentoinnin määrä ja tark-
kuus ovat kasvaneet tulos- ja tehokkuu-
sorientoituneen uuden julkisjohtamisen 
myötä (Eräsaari 2006; Raitakari & Saario 
2008; Günther & Raitakari 2012). Am-
mattilaiset ja palveluntuottajat ovat entis-
tä enemmän selontekovelvollisia omasta 
työstään organisaatioidensa ylemmälle 
johdolle sekä, kuten tässä tapauksessa, ti-
laajaorganisaatioille (Juhila 2009). Ei siis 
ole ihme, että palveluntuottajia koskeva 
dokumentointivelvoite on keskeisellä si-
jalla hankinta-asiakirjoissa. Kuntatilaajalla 
julkisten resurssien käyttäjänä on intressi 
valvoa ja seurata, että palvelu on ja ra-
halla saadaan sitä, mitä on tilattukin. Kun 
tilataan kuntoutuslupauksen perusteella, 
joutuvat tuottajat raportoimaan erityisesti 
kuntoutuslupausprosentin toteutumisesta, 
jotta bonuksien ja sanktioiden laskeminen 
mahdollistuu. Valvonnan velvoite kattaa 
määrän ja asiakkaiden palveluportaikossa 
etenemisen lisäksi myös palvelun laadun, 
jota tilaaja seuraa tuottajilta vaadittavien 
laadunvalvonta- ja asiakaspalautejärjestel-
mien avulla.
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Yllä mainitun lisäksi tuottajille asetetaan 
vaikuttavuuden arvioinnin kehittämisen 
velvollisuuksia:
Hyväksytyt sopimuskumppanit sitoutuvat 
kehittämään tilaajan kanssa yhteistyössä 
palvelun vaikuttavuuden arviointia. (…) 
Tämän kehitystyön pohjalta tilaaja järjes-
tää vuosittain laatuarviointeja ja kehitys-
kokouksia, joihin palveluntuottajan edus-
tajien tulee osallistua. 
Palveluntuottajilta edellytetään sitoutu-
mista asiakkaiden hyvinvointia ja toimin-
takykyä arvioivien mittareiden kehittä-
miseen ja käyttöön ottamiseen yhdessä 
tilaajan kanssa.
Palvelujen vaikuttavuus on painokkaas-
ti esillä nykyisessä hyvinvointivaltiota ja 
sen toimintoja koskevassa poliittisessa ja 
tutkimuksellisessa keskustelussa (Raja-
vaara 2007). Ei riitä, että palveluntuotta-
jat toteuttavat hyvin sen, mitä heiltä on 
tilattu tai minkä ovat luvanneet. Heidän 
tulee lisäksi kehittää palvelujen vaikut-
tavuuden arviointi- ja mittaamistapoja 
yhdessä kuntatilaajan ja muiden palve-
luntuottajien kanssa. Myös tilaaja sitoutuu 
tähän kehittämistyöhön. Palveluasumisen 
hankinta-asiakirjoissa mainittu velvoite 
vaikuttavuusmittarien kehittämistyöhön 
perustuu näkemykseen näyttöön perus-
tuvan työ- ja arviointiotteen mahdolli-
suudesta mielenterveys- ja päihdetyössä. 
Mikäli osapuolet onnistuvat tulevaisuu-
dessa kehittämään tavan mitata asiakkai-
den kuntoutumista kokonaisvaltaisesti ja 
luotettavasti, tulevien hankintojen bonus- 
ja sanktiojärjestelmät kenties rakennetaan 
niiden varaan.
ASIAKKAIDEN ONGELMIEN, TARPEIDEN, 
OIKEUKSIEN JA VELVOLLISUUKSIEN 
MÄÄRITTELEMINEN
Hankinta-asiakirjat keskittyvät määritte-
lemään tilaajan ja tuottajien keskinäissuh-
detta, mutta myös tilaaja-tuottajamallin 
kolmas toimijakategoria eli palvelujen 
käyttäjät on niihin väistämättä kirjoitettu 
läsnä olevaksi. Asiakkaat näkyvät asiakir-
joissa ensisijaisesti ongelmia ja palvelu-
tarpeita omaavina asiakasryhminä, kuten 
esimerkiksi mielenterveyskuntoutujina 
tai vankilasta vapautuvina. Ennen tarjous-
kilpailua tilaaja on arvioinut ongelmien ja 
tarpeiden määrän alueen väestössä ylei-
sellä tasolla. Se ilmoitetaan asiakirjoissa 
noin-lukuina. Esimerkiksi tehostettuun 
palveluasumiseen ja palveluasumiseen il-
moitetaan ohjattavan vuosittain noin 110 
mielenterveyskuntoutujaa. 
Yleisen määrällisen arvion lisäksi kum-
massakin kilpailutuksessa palveluja käyt-
tävät asiakasryhmät on kuvattu tarkkaan; 
ihmisten ongelmat ja tarpeet ovat siis ti-
laajan ennalta tietämiä. Tuetun asumisen 
ja tukiasumisen hankinnassa esimerkiksi 
asunnottomien ryhmä kuvataan seuraa-
vasti: 
Henkilöillä, jotka ovat joutuneet asunnot-
tomiksi, on usein vaikeuksia kokonaisval-
taisesti eri elämänhallinnan alueilla, kuten 
raha-asioiden, päihteiden käytön, asunnon 
siivouksen ja hygienian hoidossa. Usein 
he tarvitsevat apua vuokran, laskujen ym. 
maksamisessa sekä palvelujärjestelmässä 
asioimisessa. He tarvitsevat usein myös 
apua päihteettömyyteen tai mielenterve-
yden ongelmien hoitamiseen.
Edellä kuvaamme tuottajien velvollisuu-
det asiakkuusprosessissa (esim. neuvo-
minen, huolehtiminen, tukeminen mää-
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rätyissä asioissa) on laadittu vastaamaan 
juuri näihin tiedettyihin ongelmiin ja 
tarpeisiin. Tuottajien palvelujen sisältöön 
liittyvät velvollisuudet voidaan kääntei-
sesti tulkita asiakkaiden oikeuksiksi saada 
tietynlaista, suunnitelmallista, ongelmiin 
pureutuvaa ja tarpeisiin vastaavaa palvelua. 
Oikeuksien lisäksi asiakkaille rakentuu 
hankinta-asiakirjoissa välillisesti myös vel-
vollisuuksia liittyen oman palvelusuunni-
telman laatimiseen osallistumiseen, tietyn 
tukimäärän vastaanottamiseen, ryhmä-
toimintaan osallistumiseen, taloudellis-
ten tukien hakemiseen, asiakaspalautteen 
antamiseen ja niin edelleen. Asiakkaiden 
velvollisuudet on kytketty suoraan tuotta-
jien velvollisuuksiin eli tuottajien vastuul-
la on se, että asiakkaat tekevät osuutensa 
kuntoutumisprosessissa: 
Palveluntuottaja huolehtii siitä, että asiakas 
hoitaa kaikki asumiseen liittyvät velvolli-
suudet (esim. vuokrasopimuksen laatimi-
nen, vuokranmaksu ja asunnon kunnosta 
huolehtiminen). 
Tuottajien ja asiakkaiden velvollisuuk-
sien yhteen kietoutuminen on erityisen 
kiinnostava kysymys kuntoutuslupauksen 
kohdalla. Siinä palveluntarjoajat tekevät 
lupauksia asiakkaiden puolesta, mutta 
koska kuntoutuminen voi tapahtua vain 
asiakkaiden ja palveluntuottaja-ammatti-
laisten yhteistyönä, velvoittaa lupaus mitä 
suurimmassa määrin myös asiakkaita. Kun 
tilaaja vaatii tuottajilta kuntoutuslupauk-
sen, voivat tuottajat puolestaan periaat-
teessa vaatia sellaisen asiakkailtaan. 
LOPUKSI
Asumispalveluja kunnalle pitkään tuotta-
neet järjestöt ovat vuoden 2012 kilpailu-
tusten jälkeen uudessa tilanteessa. Suurin 
osa kilpailutuksiin osallistuneista järjes-
töistä menestyi kilpailutuksessa eli sai pui-
tesopimuksen. Kummassakin kilpailutuk-
sessa asumispalvelumarkkinoille tuli myös 
uusia toimijoita, joiden kanssa kunta teki 
puitesopimukset. Tarjouspyyntöasiakirjo-
jen pohjalta laaditut sopimukset muut-
tavat perinteisten järjestötoimijoiden ja 
kunnan, tuottajien ja tilaajan suhdetta. 
Koska palvelujen sisältöjä ja tuottamisen 
ehtoja määriteltiin kilpailutuksissa uudella 
tavalla ja varsin tarkasti, nämä ehdot siir-
tyivät myös tilaajan ja tuottajien keskinäi-
siin suhteisiin. 
Tekemämme asiakirja-analyysi vahvistaa 
osin aiempien tutkimusten luomaa kriit-
tistä kuvaa järjestöjen heikentyneestä ase-
masta kilpailutukseen perustuvassa tilaaja-
tuottajamallissa. Pitkään mielenterveys- ja 
päihdekuntotutujien kanssa töitä tehneet 
järjestöjen ammattilaiset ovat tilanteessa, 
jossa työn sisältöjä määritetään ulkoapäin, 
tilaajan toimesta. Ammattilaisten ruohon-
juuritason asiantuntijuus ja siihen poh-
jaavat näkemykset asiakkaiden tarpeista 
eivät saa samaa tilaa ja painoarvoa kuin 
aiemmin. Tämä kehityssuunta voidaan 
liittää uuteen julkisjohtamiseen (esim. 
McDonald 2006; Leung 2008; Hjörne, 
ym. 2010). Ammatillisen autonomian 
korvaavat enenevässä määrin työn tarkat 
ohjeistukset (esim. missä kaikissa asioissa 
asumispalvelujen asiakkaita tulee ja saa 
tukea) ja määrällisesti laskettavat suorituk-
set (esim. tukitapaamisten tiheys ja kesto). 
Ammattilaisten työ toisin sanoen standar-
disoituu. Tähän kytkeytyy kasvava selon-
tekovelvollisuus kuntatilaajalle, jota edellä 
olemme analysoineet dokumentoinnin 
vaateina (Juhila 2009). Kuntatilaajan nä-
kökulmasta kehityssuunnan oikeutus on 
se, että työtä ohjeistamalla ja dokumen-
tointia vaatimalla voidaan varmistaa laa-
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dukkaat ja yhdenmukaiset palvelut niitä 
tarvitseville kuntalaisille. 
Yhdenmukaistamisen kääntöpuoli on, että 
se voi tasapäistää asiakkaat. Tilaaja ikään 
kuin tietää ennalta heidän tarpeensa ja 
ongelmansa ja tilaa tältä pohjalta palvelut. 
Asiakkaat kategorisoidaan ryhmiin, kuten 
päihde- ja mielenterveyskuntoutujiin tai 
asunnottomiin, ja samaan ryhmään kuu-
luvien tarpeet nähdään samankaltaisina. 
Tämä on ristiriidassa asiakaslähtöisyyttä ja 
asiakkaiden valinnanvapautta korostavien 
periaatteiden kanssa. Markkinoistumisen 
logiikassa monituottajuuden tulisi lisätä 
kansalaisten vapautta valita omat palve-
lunsa. Tämä kuluttajakansalaisuutta ko-
rostava periaate ei kuitenkaan helposti 
realisoidu tutkimiemme asumispalvelujen 
hankinnoissa, sillä niissä toteutettu tilaaja-
tuottajamallin sovellus pidättää palveluva-
linnan tekemisen tilaajan asiakasohjaus-
organisaatiolla (ks. Häikiö 2010). Lisäksi 
tarkat palvelujen sisältöä koskevat ohjeis-
tukset saattavat estää asiakkaan mukaan 
räätälöityjen palvelujen syntymistä. Pal-
veluseteliajattelusta tai henkilökohtaisista 
budjeteista ollaan tässä mielessä kaukana.
Tilaaja määrittelee ja ohjeistaa siis tuotta-
jien ammatillista työtä ja vastuullistaa heitä 
kuntoutustyön tuloksista. Ammattilaisten 
velvollisuus on puolestaan vastuullistaa 
asiakkaita mahdollisimman itsenäiseen 
elämään siirtymisessä. Vastuullistamisessa 
merkittävää on sen kaksitasoisuus: tilaaja 
vastuullistaa palveluntuottajat asiakkaiden 
vastuullistamiseen. Vaikka asiakasvalinta 
on tilaajan käsissä, eikä se odota tuottajilta 
100 prosenttista kuntouttamistulosta (vrt. 
kuntoutuslupausprosentti), voi seuraukse-
na olla, että tuottajat panostavat enemmän 
sellaisiin asiakkaisiin, joilla he näkevät ole-
van potentiaalia siirtyä eteenpäin kohti 
itsenäisempää elämää. 
Vastuullistaminen on hyvinvointivaltion 
vahva trendi, jota on tutkimuskirjallisuu-
dessa kuvattu ja arvioitu kriittiseen sävyyn 
(esim. Teghtsoonian 2009; Miller & Rose 
2010). Markkinoistumistrendin kanssa 
yhteensopivasti sitä on kuvattu pyrki-
myksenä tehdä ihmisistä ”itsensä yrittä-
jiä”, jotka työstävät itseään ja panostavat 
itseensä saavuttaakseen palveluista riip-
pumattoman, itsenäisen elämän. Ammat-
tilaisten roolina on puolestaan valmentaa 
asiakkaitaan niin, että he onnistuisivat it-
senäistymisen tavoitteessaan. Tätä työtään 
he tekevät entistä enemmän tulosvastuul-
listen yrittäjien roolissa. Toisaalta olisi vää-
rin kuvata tilannetta niin, että kuntatilaaja 
yksinomaan ulkoistaisi vastuita pois itsel-
tään, sillä viimekätinen vastuu palvelujen 
järjestämisestä, toimivuudesta ja laadusta 
on aina kunnilla; lainsäädäntö ja erilaiset 
valtakunnalliset ohjeistukset vastuullista-
vat puolestaan tilaajia toimimaan tietyllä 
tavalla. 
Artikkelin alussa kuvasimme tilaaja-
tuottajamallin taustalla olevan markki-
noitumisen lisäksi myös kumppanuutta 
korostavan uuden hallinnan ajatuksia. 
Asumispalvelujen tarjouspyyntöasiakir-
joihin kirjatut tilaajan ja tuottajien oi-
keudet ja velvollisuudet eivät kuitenkaan 
viesti kumppanuudesta, vaan pikemmin-
kin hierarkkisesta tilaajan ja tuottajien 
suhteesta. Valta näyttäisi olevan tilaajal-
la. Julkisen vallan maksajalla on oikeus 
päättää, mistä palvelut ostetaan mahdol-
lisimman kustannustehokkaasti. Maksaja-
tilaajan velvollisuuksiin kuuluu myös han-
kintalainsäädännön noudattaminen ja sen 
myötä palvelumarkkinoiden avaaminen 
uusille tuottajille. Tilaajan ja tuottajien 
sopimukset ovat määräaikaisia (ainoastaan 
kuntoutuslupauksen parhaiten lunasta-
neet voivat saada toistaiseksi voimassa 
olevan sopimuksen). Tuottajat joutuvat 
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näin koko ajan valmistautumaan seuraa-
vaan kilpailutukseen ja ovat tässä mielessä 
jatkuvan arvioinnin kohteena. Tilaajalle 
uudet puitesopimukset ovat antaneet asi-
akkaiden sijoittamisessa valinnanvaraa ja 
mahdollisuuden punnita kokonaistalou-
dellisuutta (kaikki palveluntuottajat eivät 
tarjonneet palvelua samaan hintaan). Jär-
jestöille uudet sopimukset ovat tuoneet 
epävarmuutta ja epäluottamusta suhteessa 
tilaajaan: ne eivät voi olla varmoja asemas-
taan kunnan asumispalvelumarkkinoilla 
pitkällä tähtäimellä, eivätkä lyhyellä täh-
täimellä siitä, että tilaaja osoittaa niille riit-
tävästi asiakkaita. Epävarmuus heijastuu 
sekä työntekijöihin (työsuhteen epävar-
muus) että asiakkaisiin (palveluntuottaja 
ei välttämättä pysy samana).
Kun tilaaja-tuottajamallia ajatellaan mark-
kinoistumisen kehyksessä ostaja–myyjä-
kategoriaparina, on edellä kuvatunlainen 
hierarkkinen hallintasuhde (Anttiroiko 
2010, 19–27) perusteltu. Kumppanuus-
lähtöinen toimintatapa sitä vastoin jää 
helposti näkymättömäksi tutkimiemme 
kaltaisissa hankinnoissa ja niiden pohjal-
ta toteutuvissa palveluissa. Kumppanuus 
edellyttää tasavertaista kategoriaparia.
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Artikkelissa tarkastellaan, millaisena valinnanvapaus ja siihen kytkeytyvä ajatus kuluttajuudesta näyt-
täytyy ikääntyneen palvelusetelin käyttäjän arjessa. Toisin sanoen, millaisia valintatilanteita esiintyy ja 
mitkä seikat rajaavat tai mahdollistavat valintoja? Tutkimusaineisto koostuu palveluseteliä käyttävien 
ikäihmisten ja heidän omaistensa haastatteluista (15 ikäihmistä ja 4 omaista), ikäihmisille suunnatusta 
lomakekyselystä (44 vastaajaa), kunnan palveluohjaajien ryhmähaastattelusta (5 osallistujaa), sekä pal-
veluntuottajien ryhmähaastattelusta (3 osallistujaa). Aineistot kerättiin vuosien 2011–2012 aikana. Ai-
neiston perusteella identifi oitiin viisi erilaista palvelusetelin käyttöön liittyvää valintatilannetta, joita 
tarkasteltiin palveluseteliä käyttävän ikäihmisen valinnan mahdollisuuksien ja rajoitusten näkökulmasta. 
Vaikka palvelusetelijärjestelmän yksi keskeisiä periaatteita on asiakkaan valinnanvapauden mahdollista-
minen ja aktiivisen kuluttajan rooli, näyttää siltä, että käytännössä eri valintatilanteissa ikäihmisen valin-
nan mahdollisuudet toteutuivat rajatusti. Kutsumme palveluseteliä käyttävää ikäihmistä havaintojemme 
perusteella näennäis- eli kvasikuluttajaksi, sillä autonomisesta kuluttajuudesta ei voida puhua.
Valinnanvapauden käsite kiteyttää 
hyvin kuluvan vuosikymmenen hy-
vinvointivaltion uudistamisen ytimen 
(Palola 2011, 283). Painetta hyvinvoin-
tivaltion uudistamiseen ovat tuottaneet 
demografi set muutokset, julkisen ta-
louden kiristyminen ja huoli palvelu-
jen laadusta ja saatavuudesta (Kröger & 
Leinonen 2011, 117). Käynnissä olevien 
julkisen palvelujärjestelmän uudistusten 
toivotaan hillitsevän kunnan sosiaali- ja 
terveyspalvelujen kulujen kasvua, tuovan 
palvelunkäyttäjät palvelujen kehittämi-
sen keskiöön, täydentävän palvelutar-
jontaa, luovan työpaikkoja sekä lisäävän 
omaishoivaa (Tritter 2009, 225). Uu-
distustarvetta on perusteltu samansuun-
taisesti eri puolilla Eurooppaa, mutta 
painotukset ja uudistusten toteutustavat 
vaihtelevat eri maissa (Timonen ym. 
2006, 455).
Yksi keskeinen tapa uudistaa hyvinvoin-
tivaltion toimintatapoja on markkina-
mekanismien soveltaminen julkisten 
palvelujen tuotannossa (Koskiaho 2008; 
Anttonen & Häikiö 2011). Markkinoi-
den toimintalogiikan omaksumisen vai-
kutukset näkyvät sekä kuntien omassa 
palveluntuotannossa että palvelujen ul-
koistamisessa. Palvelujen ulkoistaminen 
on Euroopassa toteutettu kahdella pää-
asiallisella tavalla: kilpailuttamalla palve-
lujen tuottaminen tai ottamalla käyttöön 
yksilön valintaa korostavat mallit kuten 
palvelusetelijärjestelmä tai henkilökoh-
tainen budjetti (van Ewijk 2010, 24–25). 
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Tässä artikkelissa tarkastellaan palveluse-
telijärjestelmää asiakkaan valinnanmah-
dollisuuksien näkökulmasta. Asiakkaan 
valinnan vapauden lisääminen on yksi 
keskeinen tavoite palvelujärjestelmän 
kehittämisessä (Hakala & Weckström 
2011, 463).  Valinnanvapauskeskustelun 
on katsottu sekä edustavan että edistävän 
yksilökeskeistä kuluttajuutta (Koivusa-
lo ym. 2009, 278). Kun yksilö toteuttaa 
palvelusetelin avulla valinnanvapaut-
ta palvelumarkkinoilla, hän määrittyy 
samalla kuluttajaksi (Rostgaard 2011). 
Julkisten palvelujen asiakkuuden ja ku-
luttajuuden yhdistyminen palveluseteliin 
liittyvissä valintatilanteissa on kysymys, 
josta on varsin vähän keskusteltu (esim. 
Palola 2011, 285). Tarkastelemme ikäih-
misiä valinnanvapautta toteuttavina ku-
luttajina palvelusetelijärjestelmässä, ja 
kysymme, millaisia valintatilanteita pal-
velusetelijärjestelmään liittyy, mitä valin-
toja ikäihmisen on mahdollista tehdä ja 
miten muut tahot vaikuttavat valintojen 
tekoon? Näitä kysymyksiä lähestymme 
suurehkosta suomalaisesta kaupungis-
ta kerätyn empiirisen aineiston valossa1. 
Tutkimuksen kohteena on palveluse-
teli säännöllisessä kotihoidossa olevien 
ikäihmisten näkökulmasta. Seuraavaksi 
tarkastelemme palvelusetelijärjestelmää 
ja sen avaamia valinnan mahdollisuuksia 
ja rajoituksia. 
VALINNANVAPAUS JA PALVELUSETELI 
IKÄIHMISTEN KOTIHOIDOSSA 
Palveluseteli on useassa kunnassa otet-
tu ensimmäisenä käyttöön kotihoidos-
sa. Ikäihmisten lukumäärän kasvaessa ja 
ikääntymispolitiikan painottaessa kotona 
asumista kunnallisen vanhuspolitiikan 
keskeinen tavoite on kotihoidon kehit-
täminen. Nykyisin kodeissa hoidetaan 
henkilöitä, joiden runsaan avun tarpeen 
katsottiin aiemmin edellyttävän laitok-
sissa tuotettavaa hoivaa. Raja laitoshoi-
don ja kotihoidon välillä on liudentunut 
ja edelleen on painetta laitospaikkojen 
vähentämiseen (STM 2008). Samaan ai-
kaan kotihoidon saantikriteereitä on tiu-
kennettu. Kotihoito kohdistuu nykyisin 
vain runsaasti apua tarvitseville, ja myös 
sen sisältö on kaventunut. Kotihoito 
kattaa nykyisin lähinnä perushoidon ja 
esimerkiksi kodinhoitoon liittyvät asiat 
on rajattu sen ulkopuolelle. Kotihoidon 
rajausten johdosta sekä vähän että run-
saasti apua tarvitsevat saattavat joutua 
hakemaan palveluja myös muilta kuin 
kunnalliselta palveluntuottajalta (Krö-
ger & Leinonen 2011,131). Ikäihmisten 
hoiva järjestetään yhä useammin erilai-
silla julkisten, yksityisten ja epävirallisten 
palvelujen yhdistelmillä.
 
Sosiaali- ja terveydenhuollon palveluis-
sa asiakkaan valinnanvapaus toteutuu eri 
asteisesti. Briitta Koskiaho (2008, 286) 
jakaa valinnanvapauden kolmeen ”vapa-
usasteeseen”. Alimmalla asteella henkilö 
voi valita palveluntuottajien tai palve-
lupaikkojen välillä. Seuraavalla asteella 
hänen on mahdollista valita erilaisten 
palvelujen sisältöjen välillä. Korkeinta 
valinnanvapauden astetta julkisesti rahoi-
tettuihin palveluihin edustaa käyttäjille 
annettava henkilökohtainen budjetti. 
Palveluja tarvitseva henkilö voi käyt-
tää saamansa budjetin varoja esimerkik-
si Englannissa käytössä olevassa mallissa 
monin eri tavoin hoitosuunnitelman ra-
joissa. Julian Le Grand (2005, 201, 2007) 
lisää näihin ”vapausasteisiin” vielä hoivaa 
antavan ammattilaisen valitsemisen sekä 
palvelun tuottamisajan ja -kanavan sekä 
lisäpalveluiden valinnan.  
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Suomessa palvelunkäyttäjälle avattu va-
linnanvapaus on keskittynyt ensisijaisesti 
alimmalle ”vapausasteelle”, jota palve-
lusetelijärjestelmä edustaa. Palvelusetelit 
otettiin Suomessa käyttöön kunnallisessa 
kotihoidossa vuonna 2004 säädetyn pal-
velusetelilain jälkeen. Kuntien sosiaali- 
ja terveydenhuollon yhdentyessä syntyi 
paineita laajentaa palvelusetelin käyttö-
alaa kotisairaanhoitoon. Vuonna 2009 
säädettiin sosiaali- ja terveydenhuollon 
palvelusetelilaki (569/2009), jonka mu-
kaan palvelusetelillä tarkoitetaan: 
Järjestämisvastuussa olevan kunnan so-
siaali- ja terveyspalvelun saajalle myön-
tämää sitoumusta korvata palvelujen 
tuottajan antaman palvelun kustannukset 
kunnan ennalta määräämään arvoon asti.
Hallituksen esityksen mukaan palvelu-
setelilain tavoitteena on lisätä asiakkaan 
valinnan mahdollisuuksia, parantaa pal-
velujen saatavuutta, monipuolistaa pal-
velutuotantoa sekä edistää eri toimijoi-
den välistä yhteistyötä. 
Palvelusetelin käyttömahdollisuuksia 
laajentava laki on suhteellisen uusi, mut-
ta asiakkaan valinnan mahdollistavia jär-
jestelmiä on Suomessa ollut käytössä jo 
pidemmän aikaa. Pekka Lith (2011, 78) 
kuvaa sairasvakuutuslain hoitokorva-
uksia ja kotitalousvähennysjärjestelmää 
implisiittisiksi eli piileviksi palveluse-
teleiksi, sillä niihin sisältyy suoraan tai 
epäsuorasti yhteiskunnan tukea vero-
vähennysten tai muun rahallisen tuen 
muodossa sekä käyttäjän mahdollisuus 
valita palveluntuottaja. Eri aikoina ke-
hitetyt järjestelmät muodostavat Lithin 
(2011) mukaan maksuvälineviidakon, 
jossa on sekä päällekkäisyyksiä että kat-
vealueita. Ongelmat liittyvät rahoitus-
kanavien ja palveluiden pirstaleisuuteen 
sekä hankaluuksiin palvelujen yhteen-
sovittamisessa. Päivi Topon (2009, 233) 
mukaan ikäihmisille on usein haastavaa 
hahmottaa eri lähteistä rahoitettuja, eri 
tuottajista ja palveluista koostuvia palve-
lukokonaisuuksia. 
Palvelusetelijärjestelmässä kunnan rooli 
valintojen tekijänä on merkittävä. Kun-
ta valitsee, ottaako se palvelusetelijär-
jestelmän käyttöön, mihin palveluihin 
kuntalainen saa seteleitä, mikä on setelin 
arvo (tasasuuruinen vai asiakkaan tulojen 
mukaan määrittyvä) ja onko asiakkaan 
palveluntuottajalle maksama omavas-
tuuosuus määritelty. Kunta voi määrätä 
palveluhinnoille maksukaton, mutta pää-
sääntöisesti palveluiden hinnat määritty-
vät markkinaperusteisesti. Seteliä ei voi 
käyttää kiireellisiin tai tahdonvastaisiin 
toimenpiteisiin. Lain mukaan asiakkaalle 
maksuttomat palvelut ovat maksuttomia 
myös palvelusetelijärjestelmässä. Kunta 
hyväksyy myös palveluntuottajat tietty-
jen kriteerien mukaan palveluntuotta-
jien listalle. Asiakas voi valita palvelun-
tuottajan vain tältä listalta, jolloin hän 
käyttää vain rajatusti Koskiahon (2008) 
jäsennyksen mukaista alimman vapausas-
teen valintamahdollisuutta.    
Asiakas ei voi vaatia palveluseteliä, mut-
ta palveluseteli voidaan myöntää, mikäli 
asiakkaan palvelutarve täyttää kunnalli-
sen palvelun saantikriteerit ja työnteki-
jä arvioi, että palveluseteli sopii asiak-
kaan tilanteeseen. Asiakkaan ei tarvitse 
vastaanottaa seteliä, jolloin kunnan on 
tarvittaessa järjestettävä hänelle palvelut 
muulla tavoin. Palveluseteli on viran-
omaispäätös, jonka pohjalta yksityinen 
palveluntuottaja voi laskuttaa kuntaa 
setelin arvon ja tuotettujen palvelujen 
mukaisesti. Asiakas maksaa itse palvelun 
hinnan ja palvelusetelin arvon erotuksen.
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Palveluseteli on tällä hetkellä käytössä 
noin joka kolmannessa kunnassa ja eri-
tyisesti suuret kunnat ovat olleet aktii-
visia sen käyttöönotossa (Virnes 2012). 
Palvelusetelin käyttömahdollisuuden 
avaaminen terveydenhuoltoon vuon-
na 2009 on kiihdyttänyt setelien käyt-
töönottoa, mutta joidenkin arvioiden 
(vrt. Anttonen & Häikiö 2011) mukaan 
varsinainen palvelusetelibuumi on vielä 
edessä. Palveluseteliä on kuitenkin pi-
detty myös välivaiheena matkalla kohti 
entistä vapaampaa kuluttajavalintaa. Esi-
merkiksi Sitra on esittänyt kokeilulain-
säädäntöä henkilökohtaisen budjetin 
kokeilemiseksi omaishoidossa (Patronen 
ym. 2012).  
KANSALAISESTA JA ASIAKKAASTA 
KULUTTAJAKSI
Yksilön valintoja ja vastuuta korosta-
va aktiivisen kansalaisuuden käsite on 
korvannut vanhusten hoivaa koskevassa 
keskustelussa aiemmin keskeisesti esillä 
olleen sosiaalisen kansalaisuuden, joka 
toi vahvemmin esiin yhteiskunnan vas-
tuuta kansalaisista (Häikiö ym. 2011, 
239). Myös palvelusetelijärjestelmässä 
ihanteellinen palvelujen käyttäjä on va-
lintoja tekevä aktiivinen kansalainen, 
joka toimii kuluttajan roolissa kooten 
riittävästi tietoa eri vaihtoehdoista ja sen 
pohjalta hankkien palveluja parhaak-
si arvioimaltaan yksityiseltä yritykseltä. 
Valinnanvapauteen liitetään siis ajatus 
palvelunkäyttäjän vahvasta toimijuudesta 
ja autonomiasta. Julian Le Grand (2003) 
kuvaa muutosta siten, että sosiaalihuollon 
asiakkaat ovat muuttuneet passiivisista ja 
mukautuvista palveluiden vastaanottajis-
ta toimijoiksi, joiden tavoitteenasettelu 
ja intressit määräävät sosiaalipolitiikan 
suunnan.
Palvelusetelikäyttäjien on kuitenkin 
neuvoteltava palveluidensa järjestämi-
sestä osarahoittajana toimivan kunnan 
ja yksityisen palveluntuottajan kanssa. 
Palvelusetelijärjestelmässä syntyy siten 
oikeusasemaltaan kahdenlaista asiak-
kuutta: palvelunkäyttäjä on sekä julkisen 
sektorin asiakas että yksityisten palve-
lujen kuluttaja. Palvelusetelin käyttäjäl-
lä on käytössään sosiaali- ja terveyden-
huollon yleiset muutoksenhakukanavat 
sekä lisäksi kuluttajasuojalaki (38/1978). 
Kuluttajasuojalain taustalla on ajatus 
heikomman osapuolen suojasta. Lähtö-
kohtana on kuitenkin valistunut keski-
vertokuluttaja ja kun tuotteesta tai pal-
velusta annetaan tietoa, vastuu siirtyy 
kuluttajalle (Arajärvi 2011). Kuluttaja on 
henkilö, joka käyttää hyödykkeitä omien 
tarpeidensa tyydyttämiseen (Koivusalo 
ym. 2009) ja on tasa-arvoinen palve-
luntuottajan kanssa (Valkama 2012, 74). 
Tässä yhteydessä kuluttajaa tarkastellaan 
valitsijana, vaikka kuluttajalla on useita 
muitakin asemia ja rooleja (ks. Simmons 
& Powell 2009).  
Toistaiseksi tiedämme varsin vähän va-
linnanvapauden lisäämisen yksilökohtai-
sista ja yhteiskunnallisista vaikutuksista 
etenkin ikääntyvien palveluidenkäytön 
kontekstissa. Albert Hirschmanin (1970, 
17) mukaan valintoja tekevällä kulutta-
jalla on kaksi pääasiallista keinoa vaikut-
taa käyttämiinsä palveluihin: äänenkäyttö 
eli voice ja julkisen tai yksityisen palve-
luntuottajan hylkääminen eli exit. Paljon 
toimijoita käsittävillä markkinoilla exit 
on vallitseva toimintatapa ja voice on 
sivuroolissa (Hirschman 1970, 33). Asi-
akkaat eivät siten valita heikkolaatuisista 
palveluista, vaan vaihtavat palveluntuot-
tajaa. Laatutietoisimpien ja näkemyksen-
sä ilmaisemaan kykenevien joukkopako 
palveluista voi kurjistaa palveluja, sillä 
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palveluntuottaja ei saa signaaleja siitä, 
miten toimintaa tulisi kehittää (Hirsch-
man 1970, 46). 
Kaikki hoivaa tarvitsevat ihmiset eivät 
pysty tai jaksa toimia aktiivisina, valinto-
ja tekevinä ja vastuuta kantavina kulut-
tajina (Julkunen 2006). Hoivan käsittee-
seen katsotaan sisältyvän avun tarvetta, 
kykenemättömyyttä, voimattomuutta tai 
osaamattomuutta (Tedre 1999, 41–42). 
Valinnanmahdollisuuksia on sosiaalipal-
veluissa palvelusetelin myötä kuitenkin 
avattu ensisijaisesti vajaakuntoisille ja 
paljon apua tarvitseville ikäihmisille, joi-
ta pidetään usein heikkoina kuluttajina 
(Zechner & Valokivi 2009, 175). Suurin 
osa sosiaalihuollon palvelusetelien käyt-
täjistä on ikäihmisiä, kun taas tervey-
denhuollon puolella setelin käyttäjä on 
useimmiten työikäinen (Smartum 2012). 
Kansalaisen asemaa valitsijana parantavat 
hyvä koulutus ja toimintakyky (erityi-
sesti kognitiiviset taidot) sekä riittävät 
taloudelliset resurssit (Volk & Laukka-
nen 2007). Asemaa valitsijana puolestaan 
heikentävät koulutuksen puute, ikään-
tyminen ja mielenterveysongelmat sekä 
sairaudet (Koivusalo ym. 2009, 276–277) 
ja kivut (Kuusinen-James 2012, 60). 
Ruotsissa tehdyn tutkimuksen mukaan 
valinnanmahdollisuuteen ja julkisesti tu-
ettuun yksityisten palvelujen käyttöön 
on hanakammin tarttunut juuri hyvin 
koulutettu keskiluokka. Pienituloisim-
mat turvautuvat hoivatarpeissaan ene-
nevästi läheistensä apuun (Szebehely & 
Trydegård 2012, 300). 
TUTKIMUSAINEISTO JA MENETELMÄT
Artikkelissa tarkastellaan, millaisena va-
linnanvapaus ja siihen kytkeytyvä ajatus 
kuluttajuudesta näyttäytyy ikääntyneen 
palvelusetelin käyttäjän arjessa. Millaisia 
valintatilanteita esiintyy ja mitkä sei-
kat rajaavat tai mahdollistavat valintoja? 
Tutkimus kohdentuu vuonna 2010 suu-
rehkon suomalaisen kaupungin säännöl-
lisessä kotihoidossa palveluvalikoimaan 
otetun palvelusetelin käyttöön. Näkö-
kulma rajautuu ikäihmiseen palvelujen 
käyttäjänä, ja ilmiötä hahmotetaan usei-
den eri toimijoiden näkemyksiä kuvaa-
vien aineistojen avulla. Tutkimusaineisto 
koostuu ikäihmisten ja omaisten haas-
tatteluista (15 ikäihmistä ja 4 omaista, 
haastateltujen ikäihmisten keski-ikä 82 
vuotta), ikäihmisille suunnatusta loma-
kekyselystä (44 vastaajaa, keski-ikä 83 
vuotta), kunnan palveluohjaajien ryh-
mähaastattelusta (5 osallistujaa) sekä pal-
veluntuottajien ryhmähaastattelusta (3 
osallistujaa). Aineisto kerättiin vuosien 
2011–2012 aikana. 
Useista lähteistä kerätyllä aineistolla eli 
aineistotriangulaatiolla pyritään saamaan 
tietoa tutkittavasta ilmiöstä monesta eri 
näkökulmasta. Triangulaatio tuo par-
haimmillaan uusia ulottuvuuksia ja kes-
kustelunavauksia ilmiön tarkasteluun 
(Viinamäki 2007, 175–177). Käytimme 
haastatteluaineistojen analysoinnissa et-
nografi sta sisällönanalyysiä, jolle on tyy-
pillistä käytettyjen käsitteiden, aineiston-
keruun ja analyysin vuorovaikutteisuus 
(Valkama 2012, 24). Vaiheittain etene-
vässä tutkimuksessa jokaisella tasolla saa-
vutettu ymmärrys ohjasi tutkimuksen 
seuraavaa vaihetta. Yhteen aineistoon 
perehtyminen tuotti kysymyksiä seu-
raavaa aineistonkeruuta – ja analyysiä 
varten. Ensimmäisessä analyysivaihees-
sa identifi oitiin valintatilanteet. Toisessa 
vaiheessa valintatilanteita analysoitiin 
tarkastelemalla, miten tilanteissa läsnä 
olevat henkilöt ymmärtävät, selittävät 
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ja antavat merkityksiä valintatilanteille. 
Kiinnostus fokusoituu erityisesti siihen, 
mitä valintoja ikäihmisen on mahdollis-
ta tehdä ja miten muut tahot vaikutta-
vat valintojen tekoon. Kyselyaineistojen 
tarkastelussa lähtökohtana olivat muut-
tujien jakaumat, ristiintaulukoinnit sekä 
avokysymysten luokittelu. Näitä aineis-
toja käytettiin pääsääntöisesti taustoitta-
massa palvelusetelien käyttöön liittyviä 
kysymyksiä.
MITÄ VOI VALITA JA KUKA VALITSEE? 
Aineiston perusteella identifi oitiin viisi 
erilaista palvelusetelin käyttöön liittyvää 
valintatilannetta: 1) palvelutarpeen arvi-
ointiin hakeutuminen ja hoivatarpeista 
neuvottelu, 2) valinta kunnallisen pal-
velun ja palvelusetelillä ostetun palvelun 
välillä, 3) palvelun valintakriteerien ja 
palveluntuottajan valinta, 4) käyntiaikaan 
ja palvelun sisältöön liittyvät valinnat 
sekä 5) palveluntuottajan vaihtaminen. 
Seuraavassa näitä valintatilanteita tarkas-
tellaan palveluseteliä käyttävän ikäihmi-
sen valinnan mahdollisuuksien ja rajoi-
tusten näkökulmasta.
Palvelutarpeen arviointiin hakeutuminen ja 
hoivatarpeista neuvottelu
Ikäihmisille tehdyn kyselyn mukaan 
aloitteen palvelutarpeen arviointiin te-
kee vain viidesosassa tapauksista ikäih-
minen itse, ja yhtä usein aloitteen tekee 
lähiomainen ja palveluntuottaja. Mui-
ta aloitteentekijöitä ovat muun muassa 
kunnan sosiaali- ja terveysalan työnteki-
jät, poliisi sekä isännöitsijä. Yksityiset pal-
veluntuottajat toivat haastattelussa esiin, 
että he esittävät palvelutarpeen arviointia 
tehtäväksi nykyisille asiakkailleen, joiden 
arvelevat täyttävän kunnallisen kotihoi-
don kriteerit. He haluavat näin varmis-
taa asiakassuhteen jatkumisen asiakkaan 
palvelutarpeiden ja samalla kustannusten 
noustessa. Kaikki asiakkaat eivät palve-
luntuottajien mukaan halua palvelutar-
peen arviointia ja palveluseteliä, koska 
pitävät sitä ”nöyryyttävänä sosiaaliapu-
na”. Kunnan työntekijät pyytävät pal-
velutarpeen arviointia etenkin ikäihmi-
sen kotiutuessa sairaalasta. Ikäihmisten 
haastatteluissa tulee esille, että toisinaan 
palvelutarpeen arviointiin ja palvelui-
den vastaanottamiseen myöntyminen on 
edellytys kotiutumiselle. 
Tutkimuskunnan käytäntönä on, että 
asiakkaan lisäksi omainen kutsutaan aina 
mukaan palvelutarpeen arviointiin. Mi-
käli asiakkaalla on jo asiakassuhde jo-
honkin palveluntuottajaan, tämä taho 
kutsutaan myös paikalle. Tilanteissa, 
joissa omaisia ei ole asiakkaan tukena, 
palveluohjaaja ja palveluntuottaja ovat 
merkittävässä roolissa palvelutarvetta ar-
vioitaessa. Eri osapuolet saattavat arvioi-
da ja määritellä avuntarpeen eri tavoin. 
Palveluntuottaja pohti asiaa haastattelus-
sa:
Jollei niitä omaisia oo, niin kyllähän se on 
käytännössä monta kertaa niin, että siellä 
ollaan, se on tän palvelusetelin myöntä-
jän ja jos on tällainen palvelusetelitarjoo-
ja, niin kyllähän se niiden välillä sitten 
monta kertaa sitä keskustelua käydään. 
Toki niin kuin kysytään ja on se mah-
dollisuus sillä ihmisellä vaikuttaa siihen. 
Mutta on kysymys vanhoista ihmisistä ja 
vaikkei nyt oo muisti alentunut, niin joka 
tapauksessa ihan iän puolesta monella-
kin.. Se avuntarve nähdään monta ker-
taa niin kuin enemmän sieltä kaupungin 
ja palvelutarjoajan puolelta. Hänhän voi 
olla sitä mieltä, että hän pärjää ihan hyvin 
ja selkeästi ei pärjää (850032). 
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Palveluohjaaja arvioi asiakkaan koko-
naistilanteen ja avun tarpeet. Palvelun-
tarvitsijan on apua saadakseen kyettävä 
yksilöimään avuntarpeensa (Glendin-
ning 2008, 464; Rostgaard 2011). Pal-
veluista neuvoteltaessa osa ikäihmisten 
tarpeista hyväksytään suoraan palvelun-
tuottajan tehtäviksi, osa esitetyistä tar-
peista rajataan keskustelun ulkopuolelle 
ja osasta neuvotellaan (Olaison 2009). 
Usein neuvotteluissa hyväksytään palve-
lulla vastattaviksi sellaiset tarpeet, jotka 
sopivat tai ovat muotoiltavissa kunnan 
järjestämään palvelutarjontaan sopivik-
si. Esimerkiksi tutkimuksessa haastatel-
tu omaishoitaja pyysi apua puolisonsa 
motivoimiseen liikkumaan ja lukemaan, 
mutta tilanteessa päädyttiin kuitenkin 
saunotusavun myöntämiseen. Palveluoh-
jaajan tieto tarjolla olevista palvelumuo-
doista muokkaa tarpeita merkittävästi. 
Palvelutarpeen arviointi ja kunnan re-
surssit linjaavat myös sitä, missä palvelut 
järjestetään (Julkunen 2006, 205). Osa 
haastatelluista ikäihmisistä olisi halunnut 
kotihoidon sijaan muuttaa palvelutaloon, 
mutta heidän hoivan tarpeensa ei mui-
den osapuolten arvion mukaan edellyt-
tänyt sitä ja/tai palvelutalopaikkoihin oli 
jonoa.  
Mikäli ikäihminen täyttää kunnallisen 
palvelun saantikriteerit, palveluohjaajat 
arvioivat seuraavaksi, pystyykö asiakas 
käyttämään palveluseteliä. Kenen toi-
mintakyky on riittävä palveluseteliasiak-
kuuteen, on siis yksittäisen työntekijän 
subjektiivinen arvio. Kunta on listannut 
tilanteita, jolloin palveluseteli ei toden-
näköisesti ole soveltuva (mm. palvelun-
tarvitsijan muistisairaudet, epäselvä tai 
heikko terveydentila). Tällaisessa tilan-
teessa asiakkaalle tarjotaan ainoastaan 
kunnallisia palveluja, jollei hänellä ole 
asioiden hoitamisessa auttavaa läheistä. 
Asiakas ei itse ole läheskään aina aktii-
visesti hakenut (valinnut) palvelutarpeen 
arviointia.  Siihen suostuminen voi kui-
tenkin olla lähes välttämätön edellytys 
sairaalasta kotiutumiselle. Ikäihmisellä 
ei myöskään ole mahdollisuutta valita, 
ketä arviointipalaveriin osallistuu, sil-
lä palveluohjaaja kutsuu lähiomaisen ja 
asiakkaalle jo palveluja antavan yrityksen 
paikalle. Ikäihminen ei voi vaatia pal-
veluseteliä ja tiettyä palveluntuottamis-
paikkaa, vaan asiakkaan toimintakyky 
ja kunnan työntekijän harkinta ohjaavat 
näitä valintoja. Valinnanvapautta korosta-
vassa järjestelmässä työntekijän ”portin-
vartijan” rooli kasvaa sen päättämiseen 
kenelle valinnanvapautta myönnetään ja 
millä ehdoin (Glendinning 2009, 190)
Valinta kunnallisen palvelun ja yksityisen 
palvelun välillä
Seitsemän kymmenestä kotihoidon pal-
velusetelin valinneista oli ikäihmisten 
kyselyn mukaan uusia kunnallisen palve-
lun asiakkaita: vain harva jo kunnallisten 
palveluiden asiakas oli vaihtanut palve-
luseteliasiakkaaksi (ks. myös Palola 2011, 
297). Uusien asiakkaiden tulee tehdä 
valinta, että ottavatko palvelusetelin, kun 
taas vanhat asiakkaat voivat jatkaa ilman 
muutoksia. Asiakkaalla on siis oikeus va-
lita, ei olla valitsematta (Rostgaard 2011). 
Sekä kunnallisissa palveluissa jatkaminen 
että palveluntuottajan vaihtaminen ovat 
aktiivisia valintoja (Hirschman 1970, 
104). 
Jos ikäihminen oli jo käyttänyt yksityistä 
yritystä, hän jatkoi palvelusetelin saatu-
aan pääsääntöisesti saman palveluntuot-
tajan kanssa. Ikäihmiset arvostavat pal-
velujen jatkuvuutta (ks. Pfau-Effi  nger 
& Rostgaard 2011) ja vaihtaminen on 
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usein kiusallista, sillä palveluntuottaja 
kutsutaan paikalle  palvelutarpeen arvi-
ointitapaamiseen. Kunnan palveluohjaa-
jien mukaan useimmat uudet asiakkaat 
valitsevat kunnallisen palvelun, jos kus-
tannukset ovat heille edullisempia kuin 
yksityisessä vaihtoehdossa.
Punnittavana valintatilanteessa on palve-
lun omavastuuosuuden lisäksi myös se, 
arvostaako enemmän kunnallista vai yk-
sityistä palvelua. Haastateltu palvelusete-
likäyttäjä kertoi arvostavansa kunnallisia 
palveluja ja pelkäävänsä niiden näivetty-
mistä sekä yksityisten palvelujen hallitse-
matonta hintojen nousua: 
Muutenhan minä oon aina tän kunnan 
kannalla näissä asioissa. Kun jos se riis-
tetään meiltä tää mahdollisuus, niin kuin 
nyt näyttää, että se luisuu koko ajan pois, 
niin lopultahan hintoihin ei voida mi-
tään. Ne keskenään luovat tämän kartel-
lin. Ja sen jälkeen, nostetaan kädet ylös 
ja otetaan se, mikä saadaan. Maksoi, mitä 
maksoi. (M, 72 v., 850025)
Hän kertoi kuitenkin tyttärensä kans-
sa päätyneensä palveluseteliin sen sel-
väpiirteisyyden vuoksi. Haastatteluissa 
tuli esille, että ikäihmiset kokevat, että 
palvelusetelivalintaan ohjataan. Haasta-
tellut palveluntuottajat vahvistavat kä-
sityksen ikäihmisten valintojen ohjaa-
misesta: esimerkiksi hankalat asiakkaat 
ohjataan herkästi yksityiselle. Kunnan 
työntekijöiden asenne yksityisiin palve-
luihin tulee näkyväksi siinä, miten se-
telivaihtoehdosta kerrotaan asiakkaalle 
sekä myönnettyjen setelien määrissä (ks. 
Koskiaho 2008). Tutkimuskunnan palve-
lusetelitoiminnan käynnistymisen aikana 
seurattiin alueittain sitä, kuinka monel-
le asiakkaalle tarjottiin seteliä ja kuinka 
moni heistä valitsi sen. Alueelliset erot 
olivat neljän kuukauden seuranta-aikana 
suuria. Keskusta-alueella seteliä tarjot-
tiin noin seitsemälle kymmenestä asiak-
kaasta ja heistä lähes kaikki valitsivat sen. 
Keskustan ulkopuolella seteliä tarjottiin 
lähes yhtä usein, mutta sen valitsi noin 
50–80 prosenttia asiakkaista.
Pienituloisen, paljon apuja myös iltaisin 
ja viikonloppuisin tarvitsevan asiakkaan 
näkökulmasta setelin valitseminen ei ole 
edes mahdollista, sillä setelin arvo on 
aina sama ja ilta- ja viikonlopputunnit 
taas ovat kalliimpia kuin arkityötunnit. 
Tämä voi kaventaa erityisesti naisten va-
linnanmahdollisuuksia, sillä tutkimukset 
(esim. Ylinen 2011) osoittavat ikäänty-
neiden köyhyyden kasautuvan naisille. 
Haastateltu omaishoitaja kertoi, että hän 
oli valinnut palvelusetelin tietämättä, 
mitä eroa esitetyillä vaihtoehdoilla oli. 
Myöhemmin hänelle vasta selvisi, että 
kunnallinen vaihtoehto olisi edullisempi. 
…luotin täysin, menin näihin hoitoihin 
ihan ummessa silmin. Minä ajattelin, että 
niille on annettu määrätyt määräykset ja 
sitten ne tekevät niiden mukaan. Minä 
luotin täysin, kunnes minulle yksi ih-
minen sano, että kaupungin palvelu on 
edullisempaa. (N, omaishoitaja, 850022)
Omaishoitaja ei itse vertaillut vaihto-
ehtoja, vaan otti työntekijän tarjoaman 
palvelusetelivaihtoehdon. Osalla ikäih-
misistä on edelleen vahva usko asiantun-
tijoihin ja käsitys siitä, että asiakas ei voi 
päättää eikä valita (Boudiny 2012,18). 
He ottavat palvelusetelin sen perusteella, 
että asiantuntija sitä esittää. Kunnallisten 
palvelujen käyttäjistä vain harva valitsi 
palvelusetelin. Uusien asiakkaiden osalta 
palveluohjaajien vaikutus valintojen oh-
jaamisessa vaikuttaa merkittävältä.
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Palveluntuottajan valintakriteerien ja palve-
luntuottajan valinta
Palvelusetelikäyttäjille tehdyn kyselyn 
mukaan valintaperusteina käytetään en-
sisijaisesti palveluntuottajan yleistä tun-
nettavuutta ja sitä, että itse tuntee pal-
veluntuottajan. Matalin hintataso, jolloin 
omavastuu jää pieneksi, on kolmanneksi 
tärkein valintakriteeri ja myös muiden 
tekemillä suosituksilla on merkitystä. 
Toisinaan tuottaja valikoituu sillä perus-
teella, kuka pystyy ensimmäisenä järjes-
tämään palvelun kysyttynä ajankohtana. 
Kyselyssä tuli esille myös, että tietty pal-
veluntuottaja valitaan, kun muita vaihto-
ehtoja ei ole. 
Ikäihmiset kaipaavat lisää tietoa ja apua 
palveluntuottajan valintaan (ks. myös 
Volk & Laukkanen 2007, 50; Rostgaard 
2011). Ikäihmiselle annettavassa hyväk-
syttyjen palveluntuottajien listassa kerro-
taan vain palveluntuottajan nimi ja hin-
nat. Tarkempi palveluntuottajan arvojen 
ja toiminnan esittely lisäisi asiakkaan 
mahdollisuuksia tehdä tietoinen valinta 
palveluntuottajasta. Palveluntuottajata-
holla ei kuitenkaan ole kaikille haasta-
telluille ikäihmisille kovin suurta merki-
tystä:   
Minä oon kuullut, on vanhuspalveluita 
muitakin, että se on mahdollista, mutta 
minusta se on ihan sama, mistä se tulee. 
(M, 73 v. 850026)
Osa haastatelluista kaipaa lisätietoa muun 
muassa palvelujen laadusta. Monella 
heistä on omainen auttamassa palvelun-
tuottajan valitsemisessa. Vertailujen ja va-
lintojen tekoa voi vaikeuttaa ikäihmisen 
jatkuva kipu, jota esiintyy 50–70 pro-
sentilla ikäihmisistä (Cederbom 2012). 
Tämä voi usein heikentää keskittymis- ja 
päätöksentekokykyä.
Sain listan ja sitten mun tyttäreni soitte-
li niitä. Sehän on aika konstikas homma 
kysyä, kun niitä ei oo priorisoitu niitä 
hintoja mitenkään, eikä laatua oltu mi-
toitettu. Että en mää ois yksin siinä pär-
jännyt, kun oli muuten niin sietämätön 
tämä olo ja kivut. (M, 72, 850025)
  
Kuluttajan valintojen uskotaan karsivan 
ajan myötä pois huonoa palvelua tarjoavat 
yritykset. Harva haastateltu ikäihminen 
kuitenkaan hakee lisätietoa yrityksistä 
ja vertailee niitä keskenään. Useimmiten 
omaiset auttavat vertailuissa ja valinnassa. 
Omaisten lisäksi myös palveluntuottajat 
tekevät palveluiden järjestämiseen liit-
tyviä valintoja. Kunnan palveluohjaajat 
toivat esiin, että palveluntuottajia voi olla 
vaikea saada joillekin alueille, joihinkin 
ajankohtiin tai joihinkin erityistarpeisiin. 
Ikäihmiset kertoivat haastatteluissa kui-
tenkin pääsääntöisesti saaneensa sen pal-
veluntuottajan, jonka olivat halunneet. 
Käyntiaikaan ja palvelun sisältöön liittyvät 
valinnat
Asiakkaan ja palveluntuottajan pää-
tösvallasta ja valinnoista neuvotellaan 
jatkuvasti palveluja tuotettaessa ja vas-
taanotettaessa (Glendinning 2008, 466). 
Ristiriitoja herätti erityisesti kysymys 
kotikäyntien ajankohdasta. Vanhusten 
kotihoidossa aamun ensimmäiset ajat 
ovat kysyttyjä. Tuohon aikaan ikäihmiset 
tarvitsevat apua muun muassa pesuis-
sa, pukeutumisessa, aamupalan laitossa 
ja lääkkeiden ottamisessa. Haastatellut 
palveluntuottajat kertoivat, etteivät lu-
paa palvelunkäyttäjille käyntejä tietyksi 
kellonajaksi. He priorisoivat asiakkai-
densa avuntarpeet ja käyvät asiakkailla 
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tämän mukaisessa järjestyksessä. Tässä 
kohtaa hoitotyön etiikka (hoidetaan en-
sin kiireisemmin apua tarvitsevat) voittaa 
markkinalogiikan, jonka mukaan kysy-
tyimmät ajat ovat kalliimpia ja kuluttaja 
voi valita käyntiajan. Palveluseteliasiakas 
kertoi asiasta seuraavasti: 
 
...oon joskus joutunut oikein neuvotte-
lemaan, ääntä korottamaan... Kun mulle 
sanotaan, että kahdeksalta, kun niin moni 
kysyy sitä ja on niin monia, jotka ovat 
vaipoissa ja vaikka mitä. .. Niin tota, ett-
enkö minä tarvitse kello kahdeksan? …
johdossa on vikaa…Miksei haluta antaa, 
kun asiakas pyytää? (N, 87 v., 850021) 
Palvelusetelin käyttöönotto muuttaa 
palveluntuottajan näkemyksen mukaan 
aikaisemmin itse kokonaan palvelunsa 
maksaneen ikäihmisen neuvotteluase-
mia: 
…. kun nää asiakkaat on aikasemmin tot-
tunut maksamaan sen palvelun itse, niin 
ne on saanut ja tietenkin myös vaatii sitä. 
Ne on aika semmoisia itsetietoisia sen 
suhteen. Kun käyntimääriä pitää lisätä ja 
pitää neuvotella sen suhteen, että juuri 
näin ei voida tulla ja tehdä kaikkea sillä 
palvelusetelillä, niin välillä on ollut sellai-
sia tilanteita. (850032)
Palveluntuottajat odottavat palvelusete-
liasiakkaan joustavan enemmän omien 
tarpeidensa tyydyttämisessä. Tämä voi 
olla yrityksen palveluja aiemmin käyttä-
neelle ja sen itse kokonaan maksaneelle 
ikäihmiselle yllätys. Yksi haastateltu pal-
velunkäyttäjä toi esiin oman rooliinsa 
palvelun kuluttajana, jolla on oikeus vaa-
tia asioita tehtäväksi hänen toivomallaan 
tavalla riippumatta muiden palvelun-
käyttäjien tilanteesta:
Niin, en minä sille mitään voi jos jokin 
toinenkin haluaa. Minä oon tehnyt sopi-
muksen ja minä maksan ja minä maksan 
vielä enemmän kuin joku toinen… (N, 
87 v., 850021)
Kunnallisen ja yksityisesti tuotetun pal-
velun sisällössä on haastateltujen mukaan 
eroja. Ikäihmisten kokemusten mukaan 
heillä on enemmän sananvaltaa siihen, 
mitä yksityinen palveluntuottaja tekee 
heidän kotonaan, kuin siihen, mitä kun-
nallinen palvelu sisältää. Osittain tämä 
näkemys saattaa perustua olettamukseen, 
sillä kaikilla haastateltavilla ei ollut ko-
kemusta kunnallisesta palvelusta. Kyse 
on ehkä myös siitä, että yksityinen pal-
veluntuottaja laskuttaa erikseen palve-
luseteliin kuulumattomista tehtävistä 
ja se saattoi olla asiakkaalle epäselvää. 
Palveluntuottajat painottivat kuiten-
kin asiakkaan kiireetöntä kohtaamista 
ja yrityksen maineen säilyttämistä, jotka 
edellyttävät palvelunkäyttäjien toiveiden 
täyttämistä aina kun se on mahdollista. 
Tämä toiminnan lähtökohta voi luoda 
vahvemman mielikuvan valinnanmah-
dollisuuksista, kuin mitä todelliset va-
linnanmahdollisuudet ovat (vrt. Valkama 
2012,73).
Palveluseteliin sisältyy usein enemmän 
palveluntuottajan käyttämää aikaa asi-
akkaan luona kuin kunnan kotihoidon 
käynteihin. Tutkittava kunta on mitoit-
tanut eri toimenpiteisiin käytettävän 
ajan ja esimerkiksi aamutoimet kestä-
vät arvion mukaan noin 15 minuuttia. 
Palveluseteliin sisältyvä minimiaika on 
puoli tuntia. Käytettävissä olevana aikana 
voidaan ehtiä tekemään pieniä, palvelu-
setelissä mainitsemattomia asioita. Tämä 
asettaa kunnallisen kotihoidon asiakkaat 
eriarvoiseen asemaan. Palveluntuottajan 
mukaan:
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Ristiriita on siinä, että palveluseteli on 
tarkotettu korvaamaan kaupungin palve-
lu, mutta se meidän toiminta on erilaista 
kuin kaupungin toiminta. Me pidetään 
tietyllä lailla sellaista omaa imagoa yllä, 
että me ei kauheasti sanota, että ei, me 
ei viedä nyt roskia, ei nyt pyyhitä tota 
pöytää, että me ei tavallaan voida ihan 
samalla lailla toimia kun he… Eihän sii-
nä oo mitään järkeä, että jos siinä ajassa 
ehtii tehdä sen, niin miksi sitä ei tekisi. 
(850032)
Asiakkaat toivovat kuitenkin myös pal-
velusetelillä tuotettuun palveluun lisää 
joustoa. Eräs haastateltu ikäihminen ker-
toi, että ”palvelusetelistä huolimatta saan 
itse tehdä kaikki raskaimmat työt” (N, 91 
v., 850015). Kovin vahvasti asiakas ei siis 
voi vaikuttaa siihen, mitä kotikäynneil-
lä tehdään ja milloin ne tehdään, mutta 
vaikutusvaltaa on siihen, mitä ei saa tai 
tarvitse tehdä. Esimerkiksi yksi haasta-
telluista kertoi kieltäytyneensä avusta aa-
mupesuissa.
Palveluntuottajan vaihtaminen
Palveluntuottajan vaihtaminen ja ”ja-
loillaan äänestäminen” eli exit on har-
vinaista, vaikka palveluohjaajat kertoivat 
palvelusetelipäätöksen yhteydessä tästä 
mahdollisuudesta.  Kyselyyn vastanneista 
ikäihmisistä vain muutama (5) on vaih-
tanut palveluntuottajaa. Palveluntuot-
tajan vaihtamisen takana on edellisen 
palveluntuottajan eläkkeelle jääminen tai 
palvelun korkea hinta. Osalle asiakkais-
ta palvelusetelin ja yksityisten palvelujen 
käyttö on vain välivaihe, josta palvelutar-
peen kasvaessa ja taloudellisen pakon sa-
nelemana siirrytään kunnan kotihoidon 
asiakkaaksi. 
Haastateltujen ikäihmisten mukaan on-
gelmia palveluntuottajien kanssa on ol-
lut, mutta nämä eivät ole kuitenkaan 
johtaneet palvelutuottajan vaihtamiseen. 
Hoidon katsotaan joissain tilanteissa ol-
leen ”luokatonta” (kuten esimerkiksi 
vaipan väärinpäin laitto sekä käyntien 
unohtaminen), mutta näissäkin tapauk-
sissa palvelua arvioidaan pääsääntöisesti 
hyväksi. Arkisin käyviä, tuttuja työnteki-
jöitä, arvostetaan, mutta viikonloppuisin 
ja loma-aikoina saattaa olla paljon tila-
päistyövoimaa, jonka asiantuntemus ky-
seenalaistetaan.
Palvelun laadunvalvonnan katsotaan 
ikäihmisille suunnatun kyselyn mukaan 
kuuluvan pääasiassa sekä kunnalle että 
asiakkaalle. Laadunvalvonta tapahtuu lä-
hinnä reklamoimalla huonosta palvelusta 
sekä allekirjoittamalla lista tehdystä työs-
tä ja käyntiajasta käynnin jälkeen. Kaikki 
asiakkaat eivät halua tai pysty tarkasta-
maan työselosteita ja laskuja, esimerkiksi 
jos heillä on huono näkö. Laadun val-
vonta on ongelmallista silloin, kun toi-
mintakyky on heikko: 
Ei sairas ihminen pysty laatua valvomaan. 
Niin kuin mullakin, mulla meni kaikki 
energia ja henkiset voimavarat, että mä 
sain pidettyä oman sieluni kasassa ja sit-
ten kun mä lähdin liikkeelle, niin silloin 
ei voinut ajatella mitään muuta kuin 
seuraavaa askelta.. Että ne on semmoisia 
hurskasteluja nämä laatujen vertailut. (M, 
72 v., 850025)  
Tutkijan toteamukseen, että kunnat val-
vovat, keitä tähän palvelutuottajarekiste-
riin otetaan, edellä mainittu haastateltava 
jatkoi:
Valvoo, mitä valvoo. En mä oikeastaan 
tähän valvontaan usko. Jos he ei kyke-
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ne organisoimaan omaa toimintaansa ja 
valvomaan ja hoitamaan sitä niin, että se 
toimii hyvin, niin miten he pystyy toisia 
valvomaan. En usko tähän ollenkaan. (M, 
72 v., 850025)
Aina ikäihmiset eivät tiedä, kuka valvoo 
kotihoidon laatua, ja osa heistä koros-
ti lastensa roolia valvonnassa. Muutama 
haastateltu viittasi siihen, että he ovat ai-
emmin itse olleet jämäkämpiä ajamaan 
omia asioitaan, mutta uskovat, että oman 
lapsen ääni kuuluu tällä hetkellä parem-
min kuin heidän äänensä. Tähän viitat-
tiin muun muassa sanomalla, että ”tytär 
sanoo, kun on niin hyvä sanomaan ja olin 
minäkin ennen (omaishoitaja, 850022)” 
ja ”kato eläkeläisellä ei oo mitään, meil-
tä on viety hanskat (M, 74 v., 850029)”. 
Tätä sanomisvastuun siirtämistä perus-
teltiin muun muassa siten, että ”kun itel-
le tulee kuitenkin turpiin, jos on tiuk-
ka (M, 72v., 850025)”. Kyseessä voi olla 
näiden itselle koituvien seurausten pelon 
lisäksi myös oletus ikäsyrjinnästä. 
Haastatellut ikäihmiset eivät siis kovin 
aktiivisesti mieti ja vertaile eri palve-
luntuottajia, tee valintoja tai valita pal-
veluista.  Palveluntuottajaa ei mielellään 
myöskään vaihdeta ja siten vaaranneta 
olemassa olevaa suhdetta (ks. Glendin-
ning 2008, 462, Szebehely & Trydegård 
2012, 307). Hirschmania (1970, 112) tul-
kiten palveluntuottajaa vaihtavalle exit-
toimintatavan hinta on kaksinkertainen, 
sillä hän joutuu katkaisemaan suhteet ai-
empaan palveluntuottajaan ja toimimaan 
uudessa ympäristössä ja/tai uusien ih-
misten kanssa. Vaihtamiseen liittyvän vai-
van ja sopeutumishaasteen vuoksi ihmi-
nen usein tyytyy tekemäänsä valintaan, 
ja kynnys palvelun vaihtamiseen kasvaa 
edelleen (Hirschman 1970,112–113). 
Palvelusetelillä ostetaan palveluita, joista 
ikäihminen on usein riippuvainen (Topo 
2009, 237), joten palveluntuottajan vaih-
taminen tuottaa myös riskin palvelukat-
koksiin. 
JOHTOPÄÄTÖKSET: IKÄIHMINEN 
KVASIKULUTTAJANA VALINTATILANTEESSA
Tarkastelimme tutkimuksessamme ikäih-
misille suunnattua kotihoidon palveluse-
teliä valinnan ja kuluttajuuden näkökul-
masta. Aineiston pohjalta identifi oimme 
viisi valintatilannetta, joissa ikäihmisen 
asemaa tarkasteltiin heidän itsensä, omais-
ten, palveluntuottajien sekä palveluohjaa-
jien näkökulmasta. Palvelusetelijärjestel-
män keskeisiä periaatteita ovat asiakkaan 
valinnanvapauden ja aktiivisen kuluttajan 
roolin mahdollistaminen. Näyttää kuiten-
kin siltä, että eri valintatilanteissa ikäihmi-
sen valinnan mahdollisuudet toteutuvat 
hyvin rajatusti.
Edellä kuvattujen havaintojen perus-
teella palvelusetelin käyttöön liittyvissä 
valintatilanteissa ikäihmisen valinnan 
mahdollisuudet ja reunaehdot vaihtele-
vat. Valintatilanteissa ei kuitenkaan voida 
puhua täysivaltaisesta kuluttajuudesta, 
johon liittyy autonomisuus ja vaativuus. 
Palvelunkäyttäjällä  on entistä enemmän 
menetelmällisiä (procedual) oikeuksia 
(Powell  ym. 2009, 7), mutta ne eivät 
kuitenkaan suoraan johda siihen, että 
hän pystyy merkittävästi vaikuttamaan 
palveluidensa rakentumiseen.  Palvelu-
seteliä käyttävää ikäihmistä voi kutsua 
havaintojemme perusteella näennäis- eli 
kvasikuluttajaksi. Olemme tiivistäneet 
taulukkoon 1 kvasikuluttajuuden eritys-
piirteet aineistosta identifi oiduissa valin-
tatilanteissa. 
Palvelusetelin käyttäjien valintatilantei-
siin ja kuluttajan rooliin sisältyy siis usei-
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ta reunaehtoja. Aloitteen palvelutarpeen 
selvittämiseen tekee usein joku muu 
kuin ikäihminen itse. Setelin myöntä-
minen edellyttää, että palveluntarvitsijan 
toimintakyky ja tilanne täyttävät kunnan 
määrittelemät palveluiden saamisen kri-
teerit. Lisäksi palveluohjaajan tulee va-
kuuttua asiakkaan kyvystä käyttää palve-
luseteliä. Vaikka edellä mainitut kriteerit 
täyttyvät, ikäihmisellä on mahdollisuus 
tai hänen on pakko valita kunnallinen 
palvelu, mikäli omavastuuosuus on kor-
Valintatilanne Ikäihminen kvasikuluttajana palvelusetelitilanteessa
Palvelutarpeen arviointiin 
hakeutuminen ja 
hoivatarpeesta neuvottelu 
 
Ulkoapäin esitetty palvelun tarve: jokin toinen taho näkee ikäihmisen 
palvelutarpeen ja esittää palvelutarpeen arviointia, arviointiin suostuminen voi 
olla kotiutumisen edellytys 
Monen portin kautta avautuva kuluttajuus: kunnan määrittelemät 
palveluun pääsykriteerit, asiakkaan palvelutarve, ja palveluohjaajan harkinta ohjaa 
sitä, kenelle palveluseteliä/ kuluttajan roolia tarjotaan  
Valinta kunnallisen palvelun ja 
palvelusetelin avulla 
hankittavan yksityisen palvelun 
välillä 
Valintamahdollisuus vain osalle asiakkaista: palvelunmyöntämiskriteerien 
täyttymisen jälkeen mahdollisuus valita kunnallinen palvelu, yksityisen palvelun 
valinnan edellytyksenä palveluohjaajan harkinta ja kunnan määrärahat ja 
ikäihmisen mahdollisuus maksaa palvelun omavastuuosuus 
Palveluntuottajan 
valintakriteerien ja 
palveluntuottajan valinta 
Usein tuettu tai ohjattu valinta: valintatilanteessa yleensä osallisena muita 
tahoja, tiedon saaminen eri vaihtoehdoista voi olla niukkaa  
 
Käyntiaikaan ja palvelun 
sisältöön liittyvät valinnat 
 
 
Tarve (ja muiden asiakkaiden tarpeet) määrittelee palvelun ajankohdan ja 
palvelusetelin sisältö sen, mitä palveluja tarjotaan  
 
 
Palveluntuottajan vaihtaminen 
(”exit”) 
Ikäihmisten edellytetään valvovan palvelun laatua, mutta tämä tehtävä 
siirretään usein omaisille. Palveluntuottajan vaihtaminen on harvinaista, 
koska se katkaisee vuorovaikutussuhteen ja on riski palvelukatkoksiin. 
 
Taulukko 1. Hoivan (kvasi)kuluttajat palvelusetelijärjestelmään liittyvissä valintati-
lanteissa.
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kea. Kun ikäihminen valitsee palveluse-
telillä hankittavan palvelun, hänen tulee 
valita lisäksi myös palveluntuottaja. Tätä 
valintaa vaikeuttaa usein tiedon puute. 
Ikäihmisten voi olla vaikea hahmottaa, 
mitä palveluseteli käytännössä merkitsee 
ja millaisia palveluntuottajia olisi tarjolla. 
Valintaa siitä, millaisia palveluita ja minä 
ajankohtana ikäihminen niitä haluaa, ra-
jaa kunnan tekemä arviointi asiakkaan 
palveluntarpeesta sekä palvelutuottajan 
tekemä asiakkaiden tarpeiden priori-
sointi.  Ikäihmisen on mahdollista vaih-
taa palveluntuottajaa, mutta tätä valintaa 
ei pääsääntöisesti tehdä. 
Palvelusetelijärjestelmään kohdistuvas-
sa kritiikissä on esitetty, että nykyisillä 
muutoksilla reformoidaan vain asiakasta, 
eikä palvelujärjestelmää. Palvelusetelin 
käyttöönoton myötä palvelutuotannon 
ulkoistamisen lisäksi ”ulkoistetaan” kil-
pailutus ja laadunvalvonta palvelun käyt-
täjälle. Monituottajamallin rinnalle on 
vakiintumassa ”monivalitsijamalli” (ks. 
myös Glendinning 2012). Tällöin myös 
riskit siirtyvät sekä palvelun käyttäjälle 
(riski vääristä valinnoista ja omavastuu-
osuuden kasvamisesta) että yrittäjille, 
jotka eivät enää saa kiinteitä sopimuk-
sia tiettyjen palvelujen tuottamisesta (ks. 
Glendinning 2008,457). 
Vahvaa kuluttajuutta edellyttävä palve-
lusetelijärjestelmä kohtaa arjessa usein 
heikon kuluttajan ja voi paradoksaalisesti 
alleviivata ikäihmisen avuttomuutta ja 
riippuvaisuutta toimijuuden vahvistami-
sen sijaan. Ikäihminen osallistuu valin-
nan tekemiseen, mutta kanssatoimijana 
on usein omainen, palveluohjaaja tai pal-
veluntuottaja ja asiakkaan valintoja ohja-
taan varsin vahvasti. Omaisten rooli on 
usein vahva valintatilanteissa ja hyvin vä-
hän tiedetään siitä, missä määrin valinnan 
avaaminen hyödyntää päätöksiä tekeviä 
omaisia, ja missä määrin se on lisärasite 
heille (Glendinning 2008, 463). Valinta 
voi heikentää niiden ryhmien autono-
miaa, joiden aktivoitumista sillä tavoitel-
laan (Vabø 2012) ja kuluttajuus voi siten 
toimia uutena sosiaalisen syrjäyttämisen 
muotona (Glendinning 2008). Kun va-
linta on enemmän ohjattua kuin vapaa-
ta, palvelusetelijärjestelmän rooli yksilön 
hyvinvoinnin ja autonomian edistäjänä 
asettuu kyseenalaiseksi. Palvelusetelijär-
jestelmä sisältää myös riskin kuntalaisten 
eriarvoisuuden lisääntymisestä, koska 
yksilön taloudelliset ja sosiaaliset resurssit 
vaikuttavat valintamahdollisuuksiin.
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Hoivayrittäjä on hoiva-alan ammattilainen, yrittäjä, työnantaja mutta usein myös alihankkija. Yrittäjän, 
työnantajan ja työntekijän asemat muodostavat kokonaisuuden, joka saa hoivan kontekstissa erityi-
siä sisältöjä. Hoivassa ammatillisuus perustuu ammatillisiin kvalifi kaatioihin sekä naisvaltaisena alana 
myös naisten kulttuuristen ja emotionaalisten taitojen ja ominaisuuksien hyödyntämiseen. Yhtäältä useat 
asemat tarjoavat hoivayrittäjien itsemäärittelyille vaihtoehtoja ja uusia ammatillisia avauksia. Toisaalta 
erilaisista ja osin vastakkaisista asemista seuraa myös jännitteitä. Tässä artikkelissa tarkastellaan, miten 
hoivayrittäjät kertovat näistä asioista ja miten he tekevät itseään ymmärrettäviksi ja hyväksyttäviksi toi-
mijoiksi markkinoituvassa palvelujärjestelmässä.
Hyvinvointipalvelujen markkinoitu-
minen nostaa keskusteluun useita tär-
keitä kysymyksiä, jotka koskettavat koko 
palvelukenttää ja sen eri toimijoita. Sosi-
aalipoliittisissa keskusteluissa keskitytään 
kyseisen kehityssuunnan aiheuttamiin 
hyvinvointivaltion murtumiin (esim. 
Julkunen 2006; 2008; Koskiaho 2008; 
Eräsaari 2010). Nämä keskustelut kiin-
nittävät huomiota siihen, mitä palvelu-
järjestelmän markkinoitumisesta (Ant-
tonen & Häikiö 2011) on seurannut ja 
seuraa, paitsi yhteiskunnallisella ja kan-
salaisten tasolla, myös asiakkaiden sekä 
hoivapalvelujen parissa työtään tekevien 
tasolla.
Tarkastelen tässä artikkelissa hoivayrittä-
jille tarjolla olevia mahdollisuuksia ase-
moida itseään hoiva-alan ammattilaisina, 
yrittäjinä, työnantajina ja alihankkijoina. 
Asemoinnilla viittaan yrittäjien kerron-
nassaan tekemään vaihtoehtoisten asemi-
en esilletuomiseen, niistä käytävään ver-
tailuun ja neuvotteluun sekä soveltuvien 
asemien käyttöönottamiseen. Tarkastelen 
myös asemien sisältämiä kontrasteja sekä 
niiden liitoksia. 
Aineistona käytän väitöskirjaani (Hasa-
nen 2013) varten keräämiäni hoivayrit-
täjien kirjallisia yrittäjäelämäkertoja, 
joista käytän termiä yrittäjäkertomukset. 
Analysoin yrittäjäkertomuksia kom-
menttipuheenvuoroina kertomuksen 
tutkimuksen perinteitä soveltaen. Ym-
märrän yrittäjäkertomukset johonkin 
aihepiiriin liittyvinä, oletetuille luki-
joille suunnattuina ja valituista asemista 
kerrottuina kannanottoina. Kiinnitän 
analyysissani erityistä huomiota siihen, 
minkälaisia sukupuoleen ja luokkaan 
liittyviä kulttuurisia odotuksia hoivayrit-
täjyydestä on luettavissa kyseisissä kom-
menttipuheenvuoroissa. Tarkastelen sitä, 
minkälaisia asemia nämä odotukset tar-
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joavat, ja kuinka näitä asemia kertomuk-
sissa käytetään. 
Ennen aineiston ja analyysitavan esitte-
lyä kuvaan yrittäjyyden ja yrittäjämäis-
ten määreiden levittäytymistä hoiva-
työn sektorille. Tämän jälkeen esittelen 
analyysini tulokset, eli tuon esille mil-
laisia asemia yrittäjäkertomuksissa hyö-
dynnetään ja mitä torjutaan. Analyysini 
osoittaa, kuinka vaihtoehtoiset asemat 
ja niihin liittyvät kulttuuriset odotukset 
nostavat esiin paitsi hoivan ja yrittäjyy-
den yhteensulauttamisen keinoja, myös 
yhdistämisen mahdollisuuksia ja rajoja.
Artikkelin tavoitteena on osoittaa, että 
hoivayrittäjyys – paikallisena naisten1 
pienyrittäjyytenä – ilmentää uuden työn 
(esim. Julkunen 2008) vaatimuksia. Hoi-
vayrittäjyys on myös jännitteinen yhdis-
telmä luokkaan ja sukupuoleen kytkey-
tyviä odotuksia, joka liittyvät kyseisen 
alan perinteisiin. Muutokset palvelujär-
jestelmässä ovat paitsi mahdollistaneet 
yrittäjyyden, myös rajanneet ja ohjan-
neet sitä niin virallisesti kuin epäviralli-
sestikin. Nämä huomiot herättävät ky-
symyksen siitä, millainen on yksittäisen 
naisyrittäjän asema tässä kehityskulussa. 
Näin ollen hoivayrittäjien itsemäärittelyt 
tarjoavat moniulotteisen näköalapaikan 
hyvinvointivaltion markkinoitumisen 
seurauksiin, etenkin niihin, jotka koske-
vat hyvinvointityötä tekeviä naisammat-
tilaisia.
HYVINVOINTITYÖN 
YRITTÄJÄMÄISET TOIMIJAT 
Toistuvista rakenteellisista muutoksis-
ta huolimatta hyvinvointipalvelut ovat 
Suomessa tarjonneet tekijöilleen suh-
teellisen vakiintuneita palkkatyöasemia 
ja tehtäviä. Palkkatyölle ainakin osittain 
vastakkaisesta arvopohjasta kumpuava 
yrittäjyys ei ole ollut osa näitä asemia. 
Viime vuosina yritystoiminta sosiaali- 
ja terveyssektorilla on kuitenkin tullut 
yhdeksi eniten kasvaneista yritystoimi-
aloista, ja erityisesti kasvua on ollut so-
siaalipalveluiden puolella (SVT 2011). 
Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen jul-
kaiseman raportin mukaan vuonna 2010 
Suomessa toimi 3 301 sosiaalipalveluja 
tuottavaa yritystä (Yksityiset sosiaalipal-
velut 2012, 11). Tämä määrä on ollut 
viimeisten vuosikymmenten aikana jat-
kuvassa kasvussa, eikä sille ole ennustettu 
loppua.
Suomeen ei kuitenkaan ole muodostu-
nut puhtaasti täysin vapailla markkinoilla 
toimivia sosiaalipalveluja tuottavien yrit-
täjien joukkoa, vaan toiminta on pää-
osin ostopalvelusopimuksiin perustuvaa 
pienyritystoimintaa (Yksityiset sosiaali-
palvelut 2012). Vuonna 2010 yksityisten 
palveluntarjoajien palveluita ostivat lähes 
kaikki kunnat, peräti 88,6 prosenttia kai-
kista kunnista, ja vastaavasti noin 73 pro-
senttia yrityksistä toimi kuntien kanssa 
solmittujen ostopalvelusopimusten tai 
maksusitoumusten turvin (Yksityiset so-
siaalipalvelut 2010, 3). Tämä on ollut yk-
sittäisten yrittäjien suosima kehityksen 
suunta, mutta se on palvellut myös kun-
tien intressejä. Vaikka valtaosa kuntien 
palveluista hankitaan edelleen pieniltä, 
yksittäisiltä naisyrittäjiltä, ovat kansain-
välisten pääomasijoittajien omistamat 
hoivaketjut saaneet jalansijaa myös Suo-
messa. Suuret yritykset ovat kasvattaneet 
markkinaosuuttaan hyvinvointimarkki-
noilla ja ostaneet useita pieniä toimijoita 
(Sosiaalipalvelut 2010, 33), mikä saattaa 
ennen pitkää johtaa markkinoiden kes-
kittymiseen suurille hoivafi rmoille.
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Hyvinvointivaltion avautuminen mark-
kinoiden toimintalogiikan suuntaan on 
lisännyt yritystoimintaa ja tuonut muka-
naan uusia, yrittäjämäisiä vaatimuksia ja 
osaamisalueita hyvinvointialan työhön. 
Uusliberalististen virtausten vahvistama 
yrittäjämäinen asenne, palveluja tarvitse-
vien ihmisten määritteleminen ostajiksi 
ja kuluttajiksi sekä kustannustehokkuu-
den ja kilpailuttamisen periaatteiden 
juurruttaminen julkisen sektorin toi-
mintaan ovat keskeisiä markkinalogii-
kan toimintaperiaatteita. Niistä on tullut 
myös työntekijöille tarjottavia ihanteita 
ja ohjenuoria. (Julkunen 2006; 2008.) 
Konkreettisella tasolla tämä ilmenee esi-
merkiksi siten, että kansainvälisyyden ja 
joustavuuden vaateet sekä markkinoiden 
ja työnantajan näkökulman omaksumi-
nen on otettu osaksi lähihoitajakoulu-
tuksen opetussuunnitelmaa (Lappalainen 
ym. 2010, 205).
Osana markkinalogiikan asettumista 
hyvinvointityöhön ovat myös ihanteet 
oman elämän haltuunotosta tuotteista-
malla ja markkinoimalla itsensä ja oma 
potentiaalinsa. Työstä on tullut mitä, missä 
ja milloin vaan -tyyppinen projekti, joka 
edellyttää oman kokemuksen, taitojen ja 
koulutuksen laittamista likoon sekä nii-
hin sijoittamista ja jossa työn ja vapaa-
ajan väliset rajat liudentuvat (esim. Joki-
nen ym. 2011). Samalla feminiinisyyteen 
liitetyt kyvyt, kuten joustavuus, kom-
munikaatiotaidot, tukeminen ja rohkai-
su, ovat uuden työn kontekstissa saaneet 
aiempaa suurempaa arvoa työn teke-
misen resursseina (Adkins 2005; Veijola 
& Jokinen 2008). Ajan henkeen sopiva 
yrittäjämäinen minä ja joksikin tuleminen 
(Skeggs 2004a; Peters 2005) edellyttä-
vät taitoa hankkia näitä etuja ja hyötyjä 
sekä kykyä sijoittaa itseensä ja brändiinsä. 
Uusliberalistista retoriikkaa myötäilevästi 
tällainen yrittäjämäisyys yhdistetään in-
novatiivisuuteen, rohkeuteen ja valmiu-
teen tarttua haasteisiin. Sen katsotaan 
johtavan myös vastuunkantoon omasta 
elämästä. Tällainen eroja häivyttävä su-
kupuoli- ja luokkaneutraali puhe, johon 
liittyy kaikille markkinoitu mahdollisuus 
keskiluokkaisesta joksikin tulemisesta, jät-
tää kuitenkin huomiotta yksilöiden ra-
jallisen pääsyn itsensä tekemisen resurs-
seihin. (Skeggs 2004a; 2004b; Adkins & 
Jokinen 2008.) Nämä resurssit eivät ole 
avoimia kaikille. Lopputulemana voi-
daan sanoa, että palkkatyön ja yrittäjyy-
den välinen raja on alkanut hämärtyä ja 
tarjolle on tullut uusia asemia, joissa teh-
dä hyvinvointityötä.
Hyvinvointityössä palkkatyöntekijän ja 
yrittäjän välisen rajan hämärtyminen 
herättää epäilyksen hoivatyöntekijän 
eettisyydestä ja motiiveista. Siinä missä 
yrittäjyys ylipäätään yhdistetään keski-
luokkaiseen maskuliinisuuteen, liite-
tään naisiin usein työväenluokkainen 
yrittäjyys (Keskitalo-Foley ym. 2007; 
Komulainen ym. 2008, 192; Keskitalo-
Foley ym. 2010). Kysymys hoivan laa-
dusta nostetaan esille, kun hoivatyön 
tekemiseen yhdistetään yrittäjyyteen 
liitetty taloudellisen voiton tavoittelu. 
Toisaalta naisvaltaista pienyrittäjyyttä, 
joka on tyypillistä hoiva-alalle, ei pi-
detä vakavasti otettavana yrittäjyytenä, 
koska sen taloudellinen tuottavuus on 
niin pieni. Hoivayrittäjyystutkimukset 
osoittavat, että yrittäjyyttä perustellaan 
taloudellisen voiton tavoittelun sijaan 
hyvin erilaisilla argumenteilla. Näitä ovat 
autonomisuuden lisääntyminen työssä, 
omien persoonallisuuspiirteiden ja työn 
tekemisen tapojen mahdollistaminen 
sekä työn ja perheen yhteensovittami-
nen (Sinkkonen & Kosola 2004; Mattila 
2005; Heinonen ym. 2006; Kovalainen 
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& Österberg-Högstedt 2008; Sankelo & 
Åkerblad 2009).
Hoivan ja yrittäjyyden vastakkaiset ar-
vopohjat ja palvelujen tuottamisen logii-
kan muutos vaikuttavat siihen, millaisina 
hoivatyön ammattilaisina ja yrittäjinä 
hoivayrittäjät itseään pitävät ja miten he 
näistä asioista tutkijalle kertovat. Tällaista 
itsensä hoivayrittäjäksi tekemisen projektia 
luonnehtii hoivaan ja yrittäjänä toimi-
miseen liittyvien jännitteisten odotusten 
yhteensovittaminen sekä pyrkimys tulla 
ymmärretyksi ja hyväksytyksi uudenlai-
seksi toimijaksi hyvinvointipalvelujen 
kentällä.
KYSYMYKSET, AINEISTO JA ANALYYSITAVAT
Se onkin ongelmallisempi juttu olla joh-
taja ja samalla omistaja ja samalla työnte-
kijä muiden joukossa. Lyhyesti sanottuna 
voisi hyvin kuulua ammattiyhdistykseen 
ymmärtäen hyvin niitä asioita, mutta ti-
lanteen koomisuudesta johtuen olen itse 
siitä eronnut (k32).
Tämä aineistositaatti kiteyttää hoivayrit-
täjänä toimimiseen liittyvät moninaiset 
roolit, jotka ilmenevät konkreettises-
ti hoivayrittäjän arjessa epätavallisina ja 
usein vastakkaisina asemina. Aineistosi-
taatin sisältämä kudelma monimutkais-
tuu edelleen, kun tarkastellaan millaisia 
ammatillisia ja kulttuurisia sekä suku-
puoleen ja luokkaan kytkeytyviä odo-
tuksia näihin asemiin liitetään ja kuinka 
nämä odotukset ovat sovitettavissa yh-
teen.
Tutkimusaineisto koostuu vuosina 
2004–2005 kerätyistä 33 kirjallisesta 
yrittäjäkertomuksesta. Ne koottiin eri-
tyyppisiä sosiaalipalveluja tuottavien 
naisyrittäjien yrityksistä eripuolilta Suo-
mea.2 Koska aineistonkeruun jälkeen 
suuret yksityiset yritykset ovat saaneet 
enemmän jalansijaa hoivamarkkinoilla, 
analysoin yrittäjäkertomukset kulttuuri-
siin odotuksiin kohdistuvina komment-
tipuheenvuoroina koskien hoivayrittä-
jyyttä nimenomaan pienyrittäjyytenä. 
Olen tässä artikkelissa kiinnostunut siitä, 
minkälaisia keinoja, mahdollisuuksia ja 
rajoja hoivayrittäjillä on käytössä kerto-
essaan itsestään ja työstään ja yrittäessään 
yhdistää erilaisia asemia. Lähestyn yrit-
täjäkertomuksia kognitiiviseen narrato-
logiaan pohjaavasta näkökulmasta, jonka 
mukaan kertomukset toimivat kerto-
jilleen kognitiivisina välineinä jäsentää 
omaa elämäänsä ja saada ympäröivää 
maailmaa haltuun (Fludernik 1996; Her-
man 2009). Kertojat tavoittelevat ker-
tomuksissaan usein lineaarista ja ehyttä 
kuvaa ja käsitystä itsestään. He myös pyr-
kivät olemaan uskollisia elämänsä kään-
nekohdille ja yllätyksellisyydelle (Ochs 
& Capps 2001; Georgakopoulou 2010). 
Näin ollen lähden liikkeelle analyysissä-
ni siitä ajatuksesta, että useiden ja vastak-
kaisten ammatillisten asemien yhtäaikai-
nen hallitseminen vaatii kerronnallista 
yhdistämistä. 
Otan analyysissani vaikutteita positioin-
titeoriasta (Davies & Harré 1990; Harré 
& van Langenhove 1999) tavalla, joka 
korostaa kertomusten oletetun lukijan 
ja yleisön roolia kertoja-asemien muo-
dostumisessa (Herman 2009). Ymmärrän 
yrittäjäkertomukset kommentteina (Hy-
värinen 2010), jotka kerrotaan kerto-
musten lukijaa tai yleisöä silmällä pitäen. 
Tulkitsen yrittäjäkertomuksissa tarjol-
la olevia, käytettyjä ja torjuttuja asemia 
sekä kulttuuristen odotusten ohjaamina 
että kertoja- ja lukija-asemiin kietou-
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tuneina.3 Tekstintutkimuksen näkökul-
masta kertojan tai kirjoittajan asemia on 
useita ja ne vaihtelevat yhden kertomuk-
sen sisällä, kun taas lukijalle on tarjolla 
ja tarjotaan vähemmän asemia. Tapa, jolla 
lukijaa teksteissä asemoidaan, on siis in-
formatiivinen kertojan asemien tulkitse-
miseksi. (Heikkinen 1999; 2000.)
Olen kommenttipuheenvuorojen ja 
lukija-asemien pohjalta muodostanut 
hoivayrittäjille tarjolla olevat ja heidän 
ainakin osittain omaksumansa asemat, 
joita he saattavat myös vierastaa ja vas-
tustaa. Näihin asemiin sisältyy yrittäjä-
kertomuksissa erilaisia painotuksia riip-
puen siitä, mihin yrittäjät pääasiallisesti 
kommenteillaan tähtäävät. Kertomukset 
ovat kannanottoja suhteessa siihen, mitä 
on laadukas hoiva tai kuka ja kenen sitä 
tulisi tuottaa. 
AMMATILLISUUS JA NAISEUS
Hoivayrittäjien kertomuksissa hoiva on 
työn ja tekemisen perusta, johon yrit-
täjyys on yhdistettävä tavalla tai toisella 
(Hasanen 2013). Aineistosta ei löydy ker-
tomuksia, joissa kirjoittaja olisi ryhtynyt 
yrittäjäksi vain siksi, että oli mahdollista 
perustaa yritys hoiva-alalle. Hoivayrittä-
jien aikaisempi työkokemus on palkka-
työstä, joten he rakentavat ammatillisen 
identiteettinsä palkkatyön varaan, mutta 
myös suhteessa hoivan laatuun. Yrittä-
jät kritisoivat palkkatyötä siitä, että se 
ei tarjonnut parasta mahdollisuutta laa-
dukkaan hoivan tuottamiseksi. Yrittäjyys, 
palkkatyö ja hoivan laatu tarjoavat yrit-
täjille oman toiminnan ja työn asemoin-
nin välineitä sekä kentän, jossa he voivat 
kuvata itseään hyväksyttävänä toimijana 
hoiva-alalla. 
Laadukkaasta hoivasta ei yrittäjäkerto-
muksissa ole yhteisesti jaettua määri-
telmää tai näkemystä. Naissukupuoleen 
yleisesti liitettävät kulttuuriset, emoti-
onaaliset ja ruumiilliset ominaisuudet 
ja toimintatavat yhdistetään kuitenkin 
yrittäjien kertomuksissa kiinteästi hoi-
vaan ja sen laadun määrittelyyn. Naiseus 
ei kuitenkaan ole yhtä kuin hyvä hoiva, 
vaan hyvä hoiva saa kirjoituksissa erilaisia 
merkityksiä.
Aluksi vastustan tällaista nimeä kuin hoi-
va-ala. En koe olevani mikään emo, joka 
vain hoivaa vaan olen ihminen ja teen 
mielestäni hyvin ammattitaitoista ja am-
matillisesti vaativaa työtä (k2). 
Aineistonäyte kertoo, että naisiin yhdis-
tettävää emomaista hoivaa voidaan ker-
tomuksissa pitää jopa ammattitaitoisen 
ja ammatillisesti vaativan työn uhkana. 
Yrittäjä siis erottaa itsensä hoivaavas-
ta emosta ammatillisesti vaativaa työtä 
tekevänä ammattilaisena. Yrittäjäkerto-
muksissa tuodaankin pohjakoulutuksen 
lisäksi esiin ajoittain varsin yksityiskoh-
tainen luettelo hankituista lisäkoulutuk-
sista ja kursseista. Tällä tavoin kertojat 
pyrkivät vakuuttamaan lukijan yrittäjän 
vahvasta ammatillisuudesta. 
Yrittäjänä voi olla luomassa myös uutta 
hoivapalvelukulttuuria ja näin koen vai-
kuttavani myös yhteiskunnallisesti (k27).
Kertomuksissa palkkatyössä olevasta hoi-
vatyöntekijästä puolestaan piirtyy kuva 
ammatillisesti jämähtäneestä tai jopa am-
mattitaidottomasta hoivatyöntekijästä. 
Yrittäjyydestä taas kerrotaan mahdolli-
suutena paitsi kehittää itseään ammatil-
lisesti myös välineenä rakentaa parempaa 
palvelujärjestelmää laadukkaan hoivan 
nimissä. Yrittäjäasema tarjoaa näin mah-
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dollisuuden kertoa itsestään emotaakasta 
irrottautuneena, jatkuvasti kehittyvänä ja 
kouluttautuvana hoivatyön ammattilai-
sena, mutta myös laajemmin yhteiskun-
nallisena vaikuttajana.
Hoivatyön tekemistä ja etenkin hyvää ja 
laadukasta hoivaa rakennetaan yrittäjä-
kertomuksissa myös naiseuteen liitettä-
vien mielikuvien varaan: 
Tulen liikuttuneeksi, menen onnesta 
mykkyrään, kun tapaan vilpittömän ih-
misen, jolla on synnynnäinen lahja kuun-
nella toista, asettua toisen ihmisen ”hou-
suihin” (asemaan) JA NIITÄ ON, JA 
SUUNNATTOMAN PALJON HEITÄ 
ON TAVALLISISSA IHMISISSÄ (EI 
AMMATTIAUTTAJISSA)4, jota itsekin 
edustan (k12).  
Kertomuksen perusteella välittämisen 
(caring about) ja hoivaamisen (caring for) 
yhdistäminen takaa hoivaajan moraalisen 
arvokkuuden (Skeggs 2004b, 73). ”Syn-
nynnäisten” kykyjen ja taitojen, kuten 
empatian, altruismin ja kuuntelemisen 
puutetta sen sijaan pidetään moraalista 
arvokkuutta uhkaavana. Osassa yrittäjien 
kirjoituksia hyvästä hoivasta kerrotaan 
myös paluuna lähelle perushoivaa ja ruu-
mista, irrottautumisena teorioista, am-
mattistatuksista, kehittämispyrkimyksistä, 
organisaatiohierarkioista ja alan työn-
jaoista. Tämä voidaan tulkita niin, että 
hyvää ja laadukasta hoivaa tuotetaan niin 
kutsuttuna naisellisena high touch -yrittä-
jyytenä vastapainona miehiselle high tech 
-yrittäjyydelle (McDowell 2009, 45).
Hoivahoitoperiaatteeseeni kuluu rehevä 
huumori arjen keskellä. Halaukset, kos-
kettelu, terve läheisyys. Kädestä kiinni 
pitäminen (k30). 
Työn ruumiillisuus on hoivayrittäjien 
kertomuksissa sekä hoivatyön arvostusta 
alentavaa että sitä nostavaa. Ruumiilli-
nen hoivatyö viittaa samaan aikaan sekä 
emomaiseen että high touch -hoivaan. Täl-
lainen vastakkaisuus tai ristiriitaisuus on 
tyypillistä hoivayrittäjien kertomuksissa.
Yrittäjäkertomuksissa rakennetaan hy-
vän hoivan ammattilaista tavalla, jossa hoi-
va-alan peruskoulutus ei riitä takaamaan 
laadukasta hoivaa, ei ainakaan hoivayrit-
täjyyden kontekstissa. Sen sijaan lisä- ja 
jatkokoulutuksiin viittaamalla luodaan ja 
vahvistetaan ammatillista uskottavuutta. 
Toisaalta naisellisiksi miellettyjen omi-
naisuuksien ja taitojen, kuten joustavuu-
den, kuuntelemisen, kannustamisen ja 
muiden sosiaalisten taitojen, on ajateltu 
korostuvan uudessa työssä (Adkins 2005; 
Skeggs 2005; Veijola & Jokinen 2008). 
Yrittäjyys hoiva-alalla näyttää tarjoavan 
mahdollisuuden myös naisellisuuksien 
hyödyntämiseen ja kaupallistamiseen. 
Itsensä kuvaaminen synnynnäisenä hoi-
vaajana ja hoivan kaupallistaminen osana 
ammattinaisen palvelua tarjoavatkin ase-
man, jossa kulttuurisesti hyväksyttävällä 
tavalla yhdistyvät toisilleen vastakkaisiin 
arvoihin pohjautuvat hoiva ja yrittäjyys.
Kertomuksissa otetaan kantaa myös sa-
naan hoiva. Hoivayrittäjien kertomuk-
sissa kommentoidaan alan sisäisiä jakoja, 
etenkin sitä mikä on hoivaa ja mikä hoi-
toa ja mikä taas mahdollista hoivahoitoa. 
Asiat, joihin ammatillisuus kertomuksissa 
liitetään, saavat hoivayrittäjyyden kon-
tekstissa uusia sisältöjä.
Hoivayrittäjä-termi! Se on epäselvä ni-
mike kotipalveluita tarjoavalle yrittäjälle 
kuten minä. Hoitoala ja hoiva-ala sotke-
taan jatkuvasti toisiinsa. Olen kotipalve-
luyrittäjä, en hoivayrittäjä. Siivoan mutta 
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en saa laittaa sukkaa jalkaan kun en ole 
hoitoalan koulutuksen omaava ihminen. 
Kotipalveluyrittäjä on erilainen olio (k7).
Hoivan, hoidon ja kotipalvelun väliset 
määrittelyt ja erottelut kulkevat mukana 
yrittäjyyteen aiheuttaen hämmennystä 
siitä, miten itseään pitäisi asemoida ja 
nimittää. Kotipalvelua tarjoava yrittäjä ei 
tunnista itseään hoivayrittäjänä, ei päte-
vänä hoivatyöntekijänä eikä myöskään 
siivoojana. Hän asemoi itsensä kotipal-
veluyrittäjäksi, jonka työ liittyy hoito-
alaan. Yrittäjä ottaa kommentillaan kan-
taa hoivan, hoidon ja kotipalvelun jaon 
epäselvyyteen ja mielettömyyteen siinä 
käytännön kontekstissa, jossa hän työtään 
tekee.
Kotipalveluyrittäjän huomautus termin 
hoivayrittäjä sopimattomuudesta ki-
teyttää hyvin ne ristiriitaiset odotukset, 
joita erilaisissa hyvinvointityön asemissa 
toimimiseen liitetään. Odotukset ovat 
paitsi sukupuolittuneita, myös luokkaan 
sekä perinteisiin ammattikunnan jakoi-
hin liittyviä. Yrittäjyys itsessään implikoi 
ammatillista kohoamista ja työn keski-
luokkaistumista suhteessa palkkatyönte-
kijänä toimimiseen. Etenkin jatkokou-
lutukset ja yrittäjämäiset työn tekemisen 
tavat erottavat hoivayrittäjän kunnan 
hoivatyöntekijästä. Toisaalta yrittäjät 
korostavat ruumiillisen työn tekemisen 
ensisijaisuutta ja naisellisiksi mielletty-
jen ominaisuuksien kaupallistamista. Sen 
lisäksi, että hoivan ja hoidon rajat sekoit-
tavat määritelmien tasolla, ne sekoittuvat 
myös käytännön hoivatyössä.
EMÄNNÖIVÄ TOIMITUSJOHTAJA
Näkemykset hoivasta ja sen laadusta 
määrittävät ammatillisuuden lisäksi myös 
sitä, kuinka hoivayrittäjät asemoivat 
teksteissään itseään yrittäjinä, työnanta-
jina ja työntekijöinä. Koska hoivaamis-
ta pidetään naissukupuoleen liittyvänä 
määreenä, naiset keskittyvät hoiva-alan 
valinnan selittämisen sijaan selittämään 
päätöstään ryhtyä yrittäjäksi. Kertomuk-
sellisessa mielessä tällä tavoin pyritään 
tavoittelemaan johdonmukaista ja eheää 
kuvaa itsestä. Pääsääntöisesti yrittäjyyttä 
perustellaan pyrkimyksellä tarjota pa-
rempaa hoivaa kuin julkisella sektorilla, 
kuten monissa hoivayrittäjyyttä käsitte-
levissä tutkimuksissa on todettu (Rissa-
nen & Sinkkonen 2004; Mattila 2005; 
Heinonen ym. 2006; Kovalainen & Ös-
terberg-Högstedt 2008). Vaihtoehtoisesti 
yrittäjyyttä kuvataan perittynä tai itselle 
ominaisilla yrittäjämäisillä työn tekemi-
sen tavoilla: ”liekö yrittäjyys perintöä 
isältäni jolla oli oma yritys, tosin raken-
nusalan” (k28).
Seuraavaksi tarkastelen niitä sukupuo-
leen ja luokkaan liittyviä odotuksia, joi-
hin kirjoittajat omaa erityistä hoivayrit-
täjyyttään suhteuttavat.
Koulussa oli kyllä ollut yrittäjyydes-
tä kursseja, sivuutin ne suurin piirtein 
kuuntelematta tai opettajan kanssa kinas-
tellessa. Minun maailmankuvaani ei työ-
läisperheen lapsena oikein sopinut yrittä-
jyys, saatikka vielä hoitoalalle, ei koskaan 
(k8).
Siinä missä hoiva sisältää vahvasti su-
kupuolittuneita, mutta vähäisemmässä 
määrin luokkaan kytkeytyviä mieliku-
via, yrittäjyyteen liitetään vahvasti mas-
kuliinisia ja keskiluokkaisiksi miellettyjä 
arvoja ja toimintatapoja (Keskitalo-Foley 
ym. 2007; Komulainen ym. 2008; Keski-
talo-Foley ym. 2010). Myös pienimuo-
toisempi ja usein naisten yrittäjyyteen 
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liitettävä pienyrittäjyys itsensä työllistä-
misen näkökulmasta tunnistetaan, mutta 
siitä kerrotaan kasvuhakuisen ja inno-
vatiivisen yrittäjyysideaalin kontekstis-
sa (Pietiläinen 2002; Komulainen 2005; 
Ikonen 2008). Kuten edellisestä aineis-
tositaatista käy ilmi, hoiva- tai hoitoalan 
ja yrittäjyyden vastakkainasettelun lisäk-
si myös työväenluokkainen palkkatyö ja 
keskiluokkainen yrittäjyys asetetaan vas-
takkain.
[Kaupunkimaisen kunnan] kaupungin 
silloinen sosiaalipäällikkö sanoi minulle, 
että älä sitten ota töihin mitään ammat-
tiyhdistysaktivistia. Vasta jälkeenpäin ym-
märsin tämän sanoman. Yrittäjähenkisyys 
on edellytys myös työntekijältä (k32). 
Ammattiyhdistys- ja yrittäjyyshenkisyys 
kuvataan myös vastakkaisina, ja usein 
hoivayrityksessä työskenteleviltä työn-
tekijöiltä odotetaan yrittäjämäisen työs-
kentelyn ja asenteen omaksumista.
Vastakohtana palkkatyölle, yrittäjyydestä 
kerrotaan myös suhteessa työnantajana 
toimimiseen. Toiminnan taloudellisen 
riskin kantamisen ohella nimenomaan 
työnantajana toimiminen erottaa osto-
palvelusopimuksin toimivan hoivayrit-
täjän ja kunnan hoivatyöntekijän toi-
sistaan. Yritystoiminnan taloudellisen 
riskin kantaminen, toimitusjohtajuus ja 
työnantajan asemat kuvataan kuitenkin 
pääsääntöisesti kertomuksissa vieraina 
asioina, joita on vaikea omaksua ja hal-
lita. 
Tajusin, ettei tieni pomona voi jatkua 
näin. En voi kadehtia työntekijöitä siitä, 
että heillä on oikeus vaatia palkkaansa 
ym. muita etuja (k2).
Kiinnostavaa on, etteivät aikaisemmat 
kokemukset palkkatyöstä julkisella sekto-
rilla eivätkä sen jälkeiset yrittäjyyskurssit 
näytä valmistavan hoivatyöntekijää työn-
antajana toimimisen haasteisiin. Aseman 
haltuun ottaminen kuvataan kertomuk-
sissa henkilökohtaisena oppimispro-
sessina. Tarkastelemalla kertomuksissa 
tuotettua työnantajan asemaa, päästään 
käsiksi niihin odotuksiin, joita työnan-
tajina toimiviin hoivayrittäjiin liitetään, 
ja siihen kuinka näihin odotuksiin vasta-
taan. Yrittäjyystutkimuksissa on havaittu, 
että yrittäjinä toimiviin johtajiin ja työn-
antajiin liitetään usein arkkityyppisiä 
odotuksia (Ogbor 2000; Ahl 2002; Bru-
ni ym. 2004). Kertomusten perusteella 
aiemmin palkkatyösuhteessa toimineen 
hoivatyöntekijän ja sittemmin yrittäjänä, 
toimitusjohtajana ja työnantajana toimi-
neen hoivatyöntekijän tuottama hoiva 
herättää epäilyksen yrittäjän moraalista. 
”Työntekijät melkeinpä testasivat mei-
tä näillä asioilla” (k32). Työntekijöiden 
epäilykset siitä, millä motiiveilla hoivaa 
yksityisessä yksikössä tuotetaan, johtavat 
usein yrittäjien puolustusasemiin. 
Analyysini perusteella hoivayrittäjyydes-
sä perinteisen työnantajan vaihtoehdok-
si nostetaan yhteisöllisiä kykyjä omaava 
emäntätyyppinen työnantaja (myös Åker-
blad 2009). Ihanteellisena työnantajana 
kuvataan emäntää, joka uuden työn vaa-
timusten mukaisesti sekoittaa toiminnas-
saan ammatillisuutta ja emotionaalisuut-
ta (Veijola & Jokinen 2008, 170–171) ja 
korostaa olevansa yksi työntekijä muiden 
joukossa. Emännyyden korostaminen 
mielestäni tarjoaa mahdollisuuden vasta-
ta kritiikkiin, joita kertomuksissa tuotiin 
esiin. Kuvauksissa esiintyy oletus työnte-
kijöitä riistävästä, taloudellista hyötyä ta-
voittelevasta hoivayrittäjästä, joka ei ole 
kiinnostunut hoivan laadusta.
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YKSITYISEN JA JULKISEN RAJALLA
Tulkitsen yrittäjäkertomukset myös yk-
siselitteisiin työn tekemisen asemiin ja 
niihin liittyviin kulttuurisiin odotuksiin 
liittyvinä kommenttipuheenvuoroina. 
Osassa kertomuksia yrittäjän ja palk-
katyöntekijän vaihtoehdoksi asetetaan 
yrittäjämäinen palkkatyö. Näin ollen 
hoivayrittäjän asemaa kuvataan paitsi 
suhteessa hoivan laatuun, myös suhteessa 
siihen minkälainen toimija, yksityinen 
vai julkinen, hoivaa tuottaa. Yksi mah-
dollisuus on ostopalvelusopimuksiin pe-
rustuen asemoida itsensä yhdeksi kunnan 
työntekijäksi. Suhde kuntaan mielletään 
hyvin läheiseksi, vaikka kyse on yrittä-
jyydestä, sillä kunta toimii tilaajana ja on 
tärkein työllistäjä.
Kesälomien loppuessa työt [sijaisuudet 
kunnalla] vähenivät ja kahdella tuttaval-
lani oli kotipalveluyritys ja he pyysivät 
minua siihen mukaan kolmanneksi osa-
puoleksi. Lupasin lähteä mukaan, jos sai-
sin starttirahan. Starttirahan saatuani lähti 
myös yrittäjäurani käyntiin. Minun oli 
helppo lähteä mukaan, koska heillä oli jo 
valmis asiakaskanta olemassa. Meillä kai-
killa on [asuinkunnan] kanssa ostopal-
velusopimus sotainvalidien hoidosta eli 
peruspohja asiakkaista on valmiina. (…) 
Nyt on mielessä, että kauanko tätä työtä 
enää jatkuu, koska sotainvalidien ikä on 
korkea ja heitä poistuu joka vuosi useita. 
Tässä tulee miettineeksi, että kuinka kau-
an töitä riittää kolmelle yrittäjälle (k13). 
Osa yrittäjistä perustelee yrittäjyyspää-
töstä esimerkiksi julkisen sektorin ky-
vyttömyydellä tarjota vakituista työtä 
yrittäjän asuinseudulla. Oman ostopal-
velusopimuksiin perustuvan yrityksen 
perustaminen saattaa tarjota taloudellista 
turvaa palkkatyösuhdetta varmemmin. 
Toisaalta yritystoiminta voi myös loppua 
siihen, kun kunnan tarjoamat asiakkaat 
loppuvat.
Koulutuksen aikana kävi selväksi myös se, 
että yrityksen perustamiseen hoiva-alalle 
ei ole mahdollista saada avustusjärjestöil-
tä (RAY ym.) taloudellista tukea, vaan 
rahoitus olisi järjestettävä muulla tavoin 
itse. Pidinkin ensiarvoisen tärkeänä asia-
na sitä, että saan kuntien sosiaalitoimen 
ja yritykseni välillä tehdyksi sopimuksen 
palvelujen ostamisesta. Neuvottelut olivat 
aikaa vieviä ja työläitä mutta kannattavia. 
Oman kunnan kanssa aikaiseksi saamani 
ostopalvelusopimus on ollut voimassa 11 
vuotta eli yrityksen perustamisesta lähti-
en (k27). 
Korostamalla kunnan alihankkijana toi-
mimista hoivayrittäjyydestä ja yrittäjäk-
si ryhtymisestä kerrotaan suhteellisen 
etäällä yrittäjyysideaalista, jossa yrittäjä 
sijoittaa yritystoimintaansa ja kantaa sen 
aiheuttaman henkilökohtaisen taloudel-
lisen vastuun. Osassa kertomuksia yrit-
täjät kuvaavat yrityksen perustamiseen 
vaadittavaa rahoituksen hankkimista ja 
taloudellisen vastuun kantamista asiana, 
joka aiheuttaa kummastusta ja yritystoi-
mintaan liittyvänä piirteenä, joka yllättää 
yrittäjän.
Kuten todettu, hoivayrittäjyyttä ku-
vataan tyypillisimmin vastakkaisena ja 
vaihtoehtoisena kunnan hoivatyönte-
kijän asemalle. Tällöin hoivayrittäjästä 
tehdään kertomuksissa paitsi yhteis-
kunnallinen vaikuttaja, myös itsenäinen 
hoivapalveluiden laadusta ja tarpeesta 
henkilökohtaisesti vastuuta kantava ali-
hankkija. Alihankkija erottautuu paitsi 
kunnan palkkatyöntekijästä myös puh-
taasta yrittäjästä siinä, että hän korostaa 
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liiketoimintansa palvelurakennetta täy-
dentävää tehtävää. 
Lehdissä kirjoitellaan paljon yrittäjyyttä 
vastustavia kannanottoja. Monetkaan ei-
vät ymmärrä, että olemme vain tukemas-
sa julkista tarjontaa ja pelkäävät monen-
laisia asioita (k14).
Tulkintani mukaan alihankkijan aseman 
korostaminen tarjoaa hoivayrittäjälle 
keinon asemoida itsensä jonnekin yrit-
täjän ja palkkatyöläisen välimaastoon, 
eräänlaiseksi puoliyrittäjäksi tai puolityön-
tekijäksi. Käytännössä tällainen välitilassa 
toimiminen vähentää yritystoimintaan 
liittyvää taloudellista epävarmuutta tai 
voi jopa luoda kunnan sijaisuuksia pit-
käkestoisempaa taloudellista turvaa, eikä 
sen katsota kyseenalaistavan yrittäjyy-
teen olennaisesti kytkeytyvää vapauden 
ajatusta (Kautonen 2007, 107). Samalla 
kokemuksen kunnan ja yrittäjän välille 
muodostuneesta, valvontaan ja taloudel-
liseen riippuvuuteen perustuvasta val-
tasuhteesta on ajateltu jäävän vapauden 
kokemuksen varjoon (Österberg 2002). 
Toisin sanoen puolikkaaksi asemoitumi-
nen yhtäältä jättää yrittäjän epämääräi-
seen ja tuntemattomaan välitilaan, mutta 
toisaalta lievittää yrittäjyyden ja hoivan 
välistä ristiriitaa. Samalla se sisältää lupa-
uksen palkkatyönä tehtyä hoivaa parem-
masta ja vastuullisemmasta hoivasta.
RISTIRIITAISET ASEMAT JA ASEMATTOMUUS
Hoivaan suhtaudutaan naisellisena toi-
mintana kaksijakoisesti. Naisiin liitetyistä 
taidoista, ominaisuuksista ja toiminta-
tavoista kerrotaan joko hyvän hoivan 
uhkana tai sen perustana. Myös yrittä-
jyydessä painotetaan eri puolia riippu-
en siitä, kommentoivatko yrittäjäkerto-
mukset hyvän hoivan määrittelemistä vai 
siitä kuka hoivaa tuottaa. Näistä eroista 
huolimatta yrittäjyys tarjoaa kertojalle 
aseman, josta käsin markkinoida julkista 
sektoria paremman eli yksilöllisemmän 
ja kiireettömämmän hoivan puolesta. Sa-
malla epäilykset hoivayrittäjän kyseen-
alaisista motiiveista tehdä hoivalla rahaa 
pakottaa kertojat puolustusasemiin.
Paremmasta hoivasta kerrotaan kahdella 
eri tavalla. Hoiva perustellaan yrittäjäker-
tomuksissa naiseuteen kuuluvien luon-
nollistettujen taitojen ja ominaisuuksien 
kaupallistamisella tai kyvyllä kaupallistaa 
tällaista ruumiillista perushoivaa. Hyvää 
ja laadukasta hoivaa perustellaan myös 
palkkatyöntekijää paremmalla ammatil-
lisella osaamisella. Julkista palvelutuotan-
toa tukeva ja täydentävä asema alihank-
kijana sekä työnantajan ja työntekijän 
hierarkkista asetelmaa hälventävä emän-
nyys kuvaavat puolestaan niitä puolus-
tusasemia, joilla yrittäjyyteen liitettyihin 
odotuksiin vastataan. Vaikka näitä asemia 
painotetaan kertomuksissa eri tavoin ja 
näihin asemiin sisältyy ristiriitoja ja vas-
takkaisuuksia, niin tulkintani mukaan 
hoivayrittäjästä rakentuu kertomuksissa 
kuva eräänlaisena emännöivänä toimi-
tusjohtajana, yrittäjän ja työntekijän vä-
limuotona, sekä hoivahoitoa tarjoavana 
naisammattilaisena. 
Kertomuksissa, joissa hoivan ja yrittäjyy-
den ristiriitaisten arvojen yhteensovitta-
misen keinoja ei löydy tai niitä ei osa-
ta ottaa käyttöön ja hyödyntää, yrittäjät 
jäävät usein kuvaamaansa väärinymmär-
ryksen tilaan. ”Kuvitellaan yleisesti, että 
yrittäjäksi ryhtynyt tekee rutkasti jostain 
helppoa rahaa ja se on kyllä puppua. 
Kaikista helpointa on olla vieraan pal-
veluksessa. Miksi meitä kohdellaan näin? 
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Miten Suomesta saisi yritysystävällisem-
män?” (k3) 
Katkeruus ja väärinymmärrys kohdis-
tuvat näissä kertomuksissa paitsi yhteis-
kuntaan yleisesti, myös julkisiin palve-
luntuottajiin, kunnan virkamiehiin ja 
omiin työntekijöihin. 
Yrittäjänä en laske tuntipalkkaani, en lo-
marahoja, en vapaapäivien määrää tai en 
edes suunnittele lomaa… vältyn monelta 
verrattuna työssä vieraalla käyviin; ei lo-
mastressiä, ei aikataulutuksia, ei tunnetta 
ettei kerkeä lomalla sitä sun tätä… (k6). 
Sopivien hoivan ja yrittäjyyden välisen 
kuilun ylittävien asemien ja hoivan ja 
yrittäjyyden yhteensovittamisen keino-
jen puute ilmenee myös kaipuuna palk-
katyöhön. 
Paremmin olisin tienannut entisessä 
työpaikassani, säännöllisessä päivätyössä, 
pienemmällä vastuulla ja vähemmällä ja 
siistimmällä työllä (k16). 
Hyödynnettävien asemien puuttuminen 
johtaa kertomuksissa usein puolustavaan 
puheeseen, jossa hyvän ja huonon hoivan 
ja niitä tuottavien toimijoiden määritte-
lyn ja arvioinnin kautta pyritään vakuut-
tamaan lukija yksityisen hoivan laaduk-
kuudesta verrattuna julkiseen sektoriin. 
Puolustuspuheenvuorojen lisäksi osassa 
kertomuksia hoivayrittäjät varoittavat lu-
kijaa yrittäjäksi ryhtymisestä. Mutta he 
myös houkuttelevat ja rohkaisevat siihen 
korostamalla yrittäjäksi kasvamisen pro-
sessia. 
Hoivayrittäjyydestä kertomista ohjaa 
motiivi tulla paremmin ymmärretyk-
si informoimalla lukijaa ja mahdollista 
tutkimuksen yleisöä alan erityispiirteistä. 
Kulttuurisiin odotuksiin vastaaminen ja 
erilaisten asemien käyttö tähtää pyrki-
mykseen tulla hyväksytyksi paitsi mo-
raalisena toimijana mutta myös julkisia 
palveluja myötäilevänä täydentäjänä. Toi-
saalta keinottomuus ja ristiriitaa lieven-
tävien asemien puute näkyy kertomuk-
sissa sekä ”erilainen olio” (k7) aseman ja 
kokemuksen kuvaamisena että hoivaan 
ja yrittäjyyteen liitettyjen kulttuuristen 
odotusten vastakkaisuuden uudelleen-
tuottamisena.
JOHTOPÄÄTÖKSET 
Hoivayrittäjyys näyttäytyy yrittäjäker-
tomuksissa itsensä tekemisen projektina, 
jota rakennetaan hoivatyöntekijän iden-
titeetin, perinteen, kokemusten ja käy-
täntöjen päälle ja varaan. Hoivayrittäjällä 
on tarjolla ja käytettävissä erilaisia asemia, 
joista he voivat jäsentää yrittäjyyttään ja 
kertoa itsestään. Nämä asemat ovat eri-
laisten hyvinvointityön ammattikuntaan 
ja sen perinteisiin sekä yrittäjyyteen, su-
kupuoleen ja luokkaan liittyvien jakojen 
ja erontekojen lävistämiä. Niissä on ha-
vaittavissa sekä pysyvyyttä että muutok-
sia. 
Uusliberalistinen yrittäjämäinen minä on 
otettu vastaan, mutta ei niin että se ohit-
taisi hoivan arvot ja käytännöt, vaan niin 
että se rakentuu niiden pohjalle. Toisaalta 
yrittäjyyden rinnalle nostetaan yrittä-
jyyden ja palkkatyön välimuodon mu-
kainen alihankkijana toimiminen. Ase-
mointia ohjaavat kulttuuriset odotukset, 
joita hoivaan ja yrittäjyyteen liitetään ja 
joita hoivayrittäjät itsekin hoivaan liittä-
vät, sekä näihin odotuksiin vastaaminen. 
Siinä missä hoivaan liitetään enemmän 
positiivisia sukupuoleen ja luokkaan 
liittyviä odotuksia, yrittäjyyteen kytkey-
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tyvät odotukset kuvataan negatiivisem-
massa valossa. Ratkaisevaa on odotusten 
ohjaama neuvottelu asemista tavalla, jon-
ka lopputuloksena hoivayrittäjä näyttäy-
tyy oikein ymmärrettynä ja moraalisena 
toimijana.
Analyysini perusteella kommenttipu-
heenvuorot rakentuivat yhtäältä yksityi-
sen ja julkisen sektorin jaolle. Toisaalta 
ne perustuivat sekä palkkatyöntekijän ja 
yrittäjän että työnantajan ja työntekijän 
asemien vastakkainasettelulle. Vastak-
kaiset kulttuuriset odotukset sijoittavat 
hoivayrittäjiä yhtäaikaisesti yrittäjyyden 
ja hoivatyön sekä työnantajan ja palkka-
työntekijän asemien sisä- ja ulkopuolelle. 
Heidi Meriläinen (2011, 155–157) on 
esittänyt, että vanhat luokittelut, joilla 
palkkatyöntekijöitä, yrittäjiä ja työttömiä 
ryhmitellään, eivät enää kuvaa todelli-
suutta. Työn tekeminen ymmärretään 
yhdistelmänä kykyjä, taitoja, kokemuksia 
ja sosiaalisia suhteita, samalla kun työn 
ja vapaa-ajan raja on alkanut hämärtyä. 
Hoivayrittäjäkertomuksissa on nähtävis-
sä piirteitä siitä, ettei vanhoihin luokitte-
luihin ja määrittelyihin sijoittuminen ole 
enää ongelmatonta. Yrittäjäkertomuk-
sissa rakennetaan kuvaa epätyypillisistä 
puolityöntekijöistä, jotka lyhytaikaisten 
ostopalvelusopimusten vuoksi työsken-
televät taloudellisen epävarmuuden, nai-
seuteen liitetyn joustavuuden vaatimuk-
sen ja vapauden illuusion alla. He tekevät 
”palkkatyötä” olosuhteissa, joita liitetään 
työn prekarisoitumiseen (Precarias a la 
Deriva 2009; Jokinen & Jakonen 2011). 
Vaikka yrittäjyys ja yrittäjyyshenkisyys 
korostavat ajan hengen mukaista lisäänty-
vää autonomiaa suhteessa työhön, suurin 
osa hoivayrittäjistä toimii toistaiseksi os-
topalvelusopimusten turvin. Yhteistyötä 
kuvaa valtasuhde ja taloudellinen riippu-
vuus kuntaan. Käytännössä ostopalvelu-
sopimusten myötä taloudellinen vastuu 
ja siihen sisältyvä riski hoivan tuottami-
sesta on siis siirtynyt valtiolta yksittäisil-
le yrittäjille ja kansalaisille. Muutosten 
seurauksena myös hoivatyön käsite on 
laajentunut. Hoivayrittäjän tehtäväkenttä 
ja vastuualue ovat laajoja suhteessa kou-
lutukseen, mikä on omiaan herättämään 
yleisemmän tason huolia muun muassa 
alan mahdollisesta ammatillisuuden vä-
henemisestä, kouluttamattomien työn-
tekijöiden käytöstä ja palkkojen alene-
misesta. (Julkunen 2010; Eräsaari 2010.) 
Tästä näkökulmasta käsin hoivayrittäjien 
yrittäjäkertomuksista voidaan lukea viit-
teitä, jotka alan muutoksista ja murrok-
sista huolimatta vahvistavat havaintoa 
sukupuolijaon pysyvyydestä (Rantalaiho 
2004) sekä merkkejä niistä sukupuolittu-
neista tavoista, joilla talous käyttää naisia 
hyväkseen luottamalla naisten kulttuu-
risiin, emotionaalisiin ja naisruumiiseen 
yhdistettyihin taitoihin sekä feminiini-
seen vastuurationaalisuuteen (Julkunen 
2010, 53, 146). 
VIITTEET
1 Vuonna 2007 kerättyjen tietojen mukaan 
84,5 % sosiaalipalveluja tuottavista yrityksistä 
olivat naisten omistuksessa (Sosiaalipalvelut 
2010, 60).
2  Yrittäjät ovat paikallisesti toimivia pienyrit-
täjiä; yritysten koot vaihtelevat toiminimel-
lä toimivasta kotipalveluyrittäjästä kolmea 
vanhusten asumispalveluyksikköä vetävään 
yrittäjään. Kotipalvelun ja vanhusten ym-
pärivuorokautisen asumispalvelun lisäksi 
aineistoon kuuluu päihde- ja/tai mielenter-
veysongelmaisten palveluasumista tuottavia, 
yksityisiä lasten päivähoitoa ja päiväkoteja 
vetäviä yrittäjiä sekä yksityisiä perhekotien 
omistajia.
3 Kun lukija asemoidaan esimerkiksi epäile-
väksi, syvempään ymmärrykseen pyrkiväksi, 
asiasta tietämättömäksi tai mahdolliseksi asi-
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oihin vaikuttajaksi, kirjoittaja asemoi samalla 
itsensä puolustajaksi, selittäjäksi, informan-
tiksi tai puolestapuhujaksi (Heikkinen 1999; 
2000).
4 Isot kirjaimet ovat kertojan itsensä käyttä-
miä.
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Tutkimuksessa analysoidaan näennäismarkkinoiden kehityspiirteitä ja sitä, millaiset edellytykset kun-
nallisella johtamisella on edistää vanhuspalvelujen tuotannon tehokkuutta. Tutkimus rajautuu kilpai-
luttamisen ja ulkoistamisen johtamishaasteisiin. Ostopalveluna hankitun yksityisen vanhuspalvelujen 
tuotannon suhteellinen merkitys on selvästi vahvistunut kunnallistaloudessa. Yksityisten tuottajien 
markkinaosuus saavutti kuitenkin huippunsa vuonna 2008, jonka jälkeen yksityisen tuotannon suh-
teellinen osuus on hieman supistunut. Sen sijaan kuntayhteistyön merkitys on lisääntynyt, sillä kuntien 
keskinäiset ostot ovat kasvaneet 2000-luvun puolivälistä lähtien. Nykyinen tilastointi tukee heikosti 
tehokkuuden johtamista, sillä tilastot kuvaavat lähinnä vain talousarviomenoja todellisten kustannusten 
sijasta. Kilpailutusperusteisista hankinnoista ja ulkoistamisen kehityksestä ei saada tarkkoja tilastotietoja, 
sillä kunnat eivät erittele palveluostoja hankintatavan ja -lähteen perusteella. Kuntien kirjanpidon tili-
kartta ja tiliöintiperiaatteet perustuvat vielä monopolituotannon aikakauteen.
Kunnallisia palveluja ovat tuottaneet 
pääasiassa kunnalliset virastot ja laitokset. 
Kuntien ylimmät päättäjät eli kunnan-
valtuutetut vastaavat palvelujärjestelmän 
strategisen tason johtamisesta, minkä 
puitteissa he päättävät esimerkiksi kun-
nan palvelustrategiasta, johtosäännöistä 
ja talousarviosta. Hierarkkisen palvelun-
tuotannon keskeisenä johtamisongelma-
na pidetään sitä, että ylimpien poliittisten 
päättäjien on vaikea arvioida virastoista 
ja laitoksista tulevia talousarvion mää-
rärahaesityksiä (ks. Niskanen 1994; Ou-
lasvirta 1994, 151; Meier & Hill 2005; 
Helin & Poteri 1992). Kun kunnallis-
poliittisilla päättäjillä ei ole vertailutie-
toa vaihtoehtoisen palveluntuotannon 
kustannuksista, he joutuvat myöntämään 
talousarvion menomäärärahoja virasto-
johdon laatimien perustelujen pohjalta. 
Tämän lisäksi virastojohtamisen on-
gelmana on menomäärärahojen käytön 
valvonta. Jos siinä on puutteita, toimin-
nalliset yksiköt saattavat ylittää niille 
myönnetyt määrärahat.
Näennäismarkkinateorian mukaan jul-
kista taloutta tulee tehostaa luomalla 
julkisiin palveluihin mahdollisimman 
paljon markkinoita muistuttava tilanne 
(ks. esim. Kähkönen 2007, 13). Teoria 
lähtee liikkeelle kuntakäsityksen uudel-
leenarvioinnista: kunta ei ole tuotanto-
organisaatio vaan kulutusyksikkö. Kunta 
on demokratian toteuttamisen ja kan-
salaisosallistumisen foorumi, jossa kan-
salaismielipiteiden ja yhteisön arvojen 
pohjalta määritellään kunnan alueella 
tarvittavat hyödykkeet. Hyödykevalin-
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tojen jälkeen paikallisyhteisö voi harkita, 
mikä tuotantotapa on sille edullisin. 
Näennäismarkkinateorian argumentoin-
ti perustuu taloudellisen tehokkuuden 
edistämiseen. Tehokkuus tarkoittaa sitä, 
ettei yhteiskunnan resursseja mene huk-
kaan. Taloudellisen tehokkuuden määri-
telmä huomioi siis hinnan lisäksi myös 
laadun. Palveluntuotanto-oikeudet tulisi 
antaa niille julkisille tai yksityisille tuot-
tajatahoille, jotka pystyvät tuottamaan 
palvelut taloudellisesti tehokkaimmilla 
tavoilla. Tehokkuuteen tähtäävä johta-
mistapa ei ota kantaa siihen, miten ta-
loudelliset hyödyt jakautuvat. 
Artikkelin tavoitteena on analysoida nä-
ennäismarkkinoiden ominaisuuksia ja 
kehityspiirteitä kuntien vanhuspalveluis-
sa ja erityisesti sitä, millaiset edellytyk-
set kunnallisella johtamisella on edistää 
tehokkuutta. Tutkimusproblematiikkaa 
lähestytään taloustieteellisestä näkö-
kulmasta. Kiinnostus kohdistuu näen-
näismarkkinoiden kehittymiseen osana 
kunnallistaloutta sekä niihin kunnallis-
talouden johtamistekijöihin, joilla on 
merkitystä tavoiteltaessa parempaa te-
hokkuutta. Päähuomio on markkinois-
tumisen toimenpiteissä, jotka ovat kun-
nallishallinnossa ehkä ajankohtaisimpia ja 
kiistellyimpiä palvelujen johtamisongel-
mia. Siten rajaamme artikkelin kunnal-
lisen palveluntuotannon kilpailuttamisen 
ja ulkoistamisen johtamishaasteisiin. 
Yhtäältä tutkimuksen tiedonintressi 
on tekninen: siinä arvioidaan kunnal-
listalouden päätöksenteon kontekstia 
ja kuntia koskevan tilastointijärjestel-
män tuottamaa tietoainesta. Arvioinnin 
pohjalta esitetään kehittämisajatuksia 
artikkelin päätelmäosuudessa. Toisaalta 
tutkimuksen tiedonintressinä on lisätä 
sekä käsitteellistä että empiiristä ymmär-
rystä kehittyvien näennäismarkkinoiden 
luonteesta kunnallishallinnossa. 
Artikkeli rakentuu seuraavasti. Teoreet-
tisessa osassa näennäismarkkinamalleja 
suhteutetaan vapaisiin ja monopolistisiin 
markkinoihin sekä käydään läpi kilpai-
luttamisen ja ulkoistamisen perusteita. 
Käsiteanalyysistä ei ole tarkoitus johtaa 
täsmällisiä, testattavia hypoteeseja, vaan 
pyrkimyksenä on kuvata kilpailuttamisen 
ja ulkoistamisen käyttömuotoja ja -aloja 
erilaisilla näennäismarkkinoilla. Samalla 
analyysi kytkee kilpailuttamista ja ulkois-
tamista yhteen vaihtoehtoisten palvelun-
tuotantomuotojen kanssa. Käsiteana-
lyysin tarkastelut kuvaavat teoreettisten 
näennäismarkkinoiden ominaispiirteitä, 
minkä jälkeen metodiset pohdinnat ja 
tilastolliset tarkastelut ilmentävät tilasto-
jen kykyä kuvata reaalimaailman mark-
kinatilanteita ja -evoluutiota. Tutkimus 
sisältää myös kuntakohtaisia asiantun-
tijahaastatteluja, joiden avulla päästään 
tilastotarkasteluja syvemmälle johtamis-
tavoitteiden ja -perusteiden kuvauksessa.
Tutkimuksen empiirisessä osuudessa 
kuvataan ensiksi vanhuspalvelumarkki-
noiden kehitystä kunnallistalouden ti-
lastojen avulla Manner-Suomen tasolla. 
Sen jälkeen analysoidaan näennäismark-
kinoiden tarkempia piirteitä neljässä tut-
kimuskaupungissa. Kaupunkikohtaiset 
analyysit perustuvat kunnallistalouden 
tilastoihin, dokumenttianalyyseihin ja 
vanhuspalvelujen johtamisesta vastuussa 
olleiden viranhaltijoiden haastatteluihin. 
Johtopäätöksissä muodostetaan yhteen-
veto tutkimuksen tuloksista ja pohditaan 
johtamisedellytysten parantamistoimia.
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KILPAILUTTAMISEN JA ULKOISTAMISEN 
TOTEUTTAMISPERUSTEET 
NÄENNÄISMARKKINOILLA
Markkinoistumisella viitataan kaikkiin 
niihin toimenpiteisiin, joiden avulla 
yritetään tuoda markkinamekanisme-
ja ja taloudellisia kannusteita julkisten 
palvelujen tuotantoon (Gingrich 2007, 
547). Perinteisesti markkinat on ym-
märretty paikkana, jossa tietyn hyödyk-
keen myyjät ja ostajat kohtaavat toisensa. 
Tämä on kuitenkin ahdas tapa käsitteel-
listää markkinat, koska paikan idea viit-
taa voimakkaasti talousmaantieteeseen. 
Kehittyneemmän näkemyksen mukaan 
markkinat ovat sosiaalinen järjestelmä, 
joka tukee osapuolten säännöllisten 
transaktioiden toteutumista. (Furubotn 
& Richter 2005.) Yleisen määritelmän 
mukaan näennäismarkkinoilla tarkoi-
tetaan valtion ja kuntien sääntelemiä 
markkinoita, joilla kunnat tai kuntien 
valtuutuksella kuntalaiset itse hankkivat 
julkisia palveluja voittoa tavoittelematto-
milta tai tavoittelevilta palvelutuottajilta, 
jotka voivat olla julkisen, yksityisen tai 
kolmannen sektorin omistamia (Valka-
ma 2004, 54).
Näennäismarkkinoilla palvelutuottajat kil-
pailevat oikeudesta saada tuottaa kunnal-
lisesti rahoitettuja palveluja. Kilpailuolo-
suhteet luodaan tavallisimmin julkisten 
hankintojen muodossa. Kilpailuttamisen 
uskotaan tuottavan säästöjä kilpailuttajal-
le, koska sen katsotaan pakottavan palve-
lutuottajat karsimaan turhia toimintoja, 
rationalisoimaan työvaiheita ja keskitty-
mään suorituksen parantamiseen. Tosin 
kilpailuttaminen voi toimia oletusten 
mukaisesti, vain jos potentiaalisia tar-
joajia on riittävästi ja jos kilpailutuksen 
kohde on riittävän yksinkertainen tai 
tarkasti määritelty (esim. Manelli & Vin-
cent 1995; Bajari ym. 2008).
Palvelujen ulkoistamisessa on kysymys sii-
tä, että kuntaorganisaation itsensä tuot-
tama palvelu siirretään jonkin toisen toi-
mijan operointivastuulle. Ulkoistamisen 
keskeisin peruste on säästöjen aikaan-
saaminen. Sillä uskotaan myös saavutet-
tavan erikoistumiseen liittyviä hyötyjä: 
palveluja ulkoistava kuntaorganisaatio 
voi keskittyä omaan ydinosaamiseensa, 
kun taas organisaatio, jolle palveluntuo-
tanto siirretään, voi erikoistua saamiensa 
tehtävien hoitamiseen ja kehittää kom-
petenssiaan ja kapasiteettiaan juuri siinä 
tehtävässä. Ulkoistamisen katsotaan ole-
van myös keino hallita riskejä ja tuo-
tantokapasiteettia. Sen avulla ulkoistaja 
välttyy investointien tekemiseltä, kun 
ulkoistettujen palvelujen tuottaja kan-
taa investointiriskejä. Kunnallistalouden 
johtamisen näkökulmasta kyse on myös 
siitä, että palveluntuotannon kiinteitä 
kustannuksia voidaan jalostaa muuttu-
viksi (Valkama 2008; Vitasek ym. 2010, 
22). Paul Drake ja Bethan Davies (2006, 
183) huomauttavat kuitenkin, ettei esi-
merkiksi kotipalvelujen ulkoistamis-
hyödyistä ole yksimielisyyttä. Ulkois-
tamisen laajuudesta riippuen kunta 
menettää enemmän tai vähemmän pal-
veluntuotannon asiantuntemusta. Myös 
kunnan mahdollisuudet ohjata ja koor-
dinoida varsinaista operatiivista palve-
luntoimintaa saattavat heiketä. Tämä on 
sidoksissa siihen, millaisia yhteistyö- ja 
ostopalvelusopimuksia käytetään. Kun-
tapalvelujen ulkoistaminen voi perustua 
julkisten hankintojen mukaiseen kilpai-
luttamiseen, mutta palveluja voidaan ul-
koistaa muillakin tavoin.
Monissa tutkimuksissa kilpailuttami-
sen on todettu tuottavan keskimäärin 
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noin 20 prosentin taloudelliset säästöt 
kilpailuttaville viranomaisille (ks. esim. 
Valkama 2008; Bailey 2008). Myös mo-
net kuntaedustajat uskovat kilpailun 
hyödyllisyyteen. Kuntien talousjohta-
jille suunnatussa kyselyssä 81 prosenttia 
kyselyyn vastanneista oli sitä mieltä, että 
kuntapalvelujen tehostaminen tarvitsee 
kilpailutusta. 60 prosenttia vastaajista us-
koi, että kilpailutuksella voidaan alentaa 
kustannuksia terveydenhuollossa ja 50 
prosenttia, että vanhusten laitospalve-
luissa kilpailutus alentaa kustannuksia. 
Kustannussäästöjen lisäksi ulkoistamisel-
la ja kilpailuttamisella uskotaan laajasti 
saavutettavan muitakin etuja. (Valkama 
ym. 2008.) Anne Kovalainen ja Johanna 
Österberg-Högstedt (2008) tekivät ky-
selyn kuntien sosiaali- ja terveystoimen 
johtaville viranhaltijoille syksyllä 2006, 
ja heidän saamien vastausten mukaan 
kilpailuttamisella katsottiin olleen useita 
positiivisia vaikutuksia. Sen nähtiin li-
sänneen palveluntarjontaa ja -vaihtoeh-
toja, kustannus- ja laatutietoisuutta sekä 
pitäneen hinnat kurissa ja tuoneen osin 
myös säästöjä. Kyselyn mukaan kilpailut-
taminen oli tuonut selkeyttä sosiaali- ja 
terveyspalvelujen tuottamiseen sekä li-
sännyt yhteistyötä, vertailtavuutta, suun-
nitelmallisuutta ja oikeudenmukaisuutta. 
Yli 60 prosenttia vastaajista ilmoitti, että 
yhteistyö palvelutuottajien kanssa oli su-
junut erinomaisesti tai hyvin.
Kilpailuttamisen soveltuvuutta sosiaali-
palveluihin kuitenkin myös kyseenalais-
tetaan. Esimerkiksi Hennamari Mikko-
lan ja Heikki Taimion (2008) mukaan 
ikääntyneiden hoivapalvelumarkkinoilla 
on useita erityispiirteitä, jotka vaikeut-
tavat kilpailun toimimista. Palvelun laa-
tua on usein vaikea varmistaa etukäteen. 
Hankintasopimuksia on vaikea muotoil-
la, kun asiakkailla on erilaisia ja muuttu-
via hoitotarpeita, jotka saattavat aiheut taa 
ennakoimattomia kustannuksia. Tällaisil-
la markkinoilla tuottajat saattavat pyrkiä 
välttämään kustannusnousuja karsimalla 
riskiasiakkaita ja puristamalla henkilös-
töstä enemmän irti.
Takaisinvetäminen (backsourcing, engl.) 
on ikään kuin vastakkainen toimenpi-
de ulkoistamiselle, sillä sen avulla aikai-
semmin ulos siirretyn palvelun tuotanto 
siirretään takaisin omalle organisaatiolle. 
Ulkoistaminen on nopeasti kasvatta-
nut suosiotaan sekä julkisissa että yksi-
tyisissä palveluissa ihan viime vuosina, 
minkä vuoksi takaisinvetäminen ei ole 
voinut vielä kehittyä trendiksi. Myös ta-
kaisinvetoa koskeva tutkimus on jäänyt 
vähäisemmäksi. Muutamien tutkijoiden 
(Young & Macinati 2012, 774–775; La-
mothe & Lamothe 2006, 790; Warner 
2006, 624) mukaan odotettua korkeam-
mat hankinta- tai transaktiokustannukset 
sekä ulkoisessa tuotannossa ilmenneet 
laatuongelmat ovat keskeisiä syitä kun-
nallisten palvelujen takaisinvetämiseen. 
Kuviossa 1 kuntapalvelujen näennäis-
markkinoita on kuvattu jatkumona, jos-
sa suljettujen ja vapaiden markkinoiden 
väliin jää erilaisia näennäismarkkinoita. 
Niitä voidaan kutsua vaihtoehtoisiksi 
markkinamuodoiksi. Kuvio auttaa hah-
mottamaan, miten suljetuista markki-
noista voidaan kulkea askel askeleelta 
kohti vapaita markkinoita ja päinvastoin. 
Se havainnollistaa myös sitä, millä tavalla 
erilaiset markkinamuodot voivat johtaa 
palvelujen kilpailuttamiseen ja ulkoista-
misiin sekä takaisinvetoihin. 
Kuviossa 1 virastotuotanto kuvaa mo-
nopolikilpailua. Seuraava markkinamuo-
to eli markkinamuoto II kuvaa kunnan 
sisäisiä markkinoita, joilla voidaan kil-
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pailuttaa kunnan omia tuottajia keske-
nään. Sellaiset kilpailutukset eivät ole 
julkisia hankintoja, ja käytännössä ne 
ovat hyvin harvinaisia. Kunnallishallin-
non sisäiset markkinat (markkinamuoto 
III) kuvaavat kuntien yhteistoiminnan 
markkinoita, jossa kunnat etsivät yhteis-
työkumppaneita neuvotteluteitse, mutta 
myös kilpailuttaminen on mahdollista. 
Palvelujen ulkoistaminen tulee mah-
dolliseksi kahdella, toisiaan täydentävällä 
tavalla. Kun palvelu ulkoistetaan toiselle 
kunnalle, palvelu voidaan ulkoistaa myös 
kunnan alueen ulkopuolelle. Tällaisten 
ulkoistamistoimien jälkeen palvelu voi-
daan vetää takaisin sekä oman organisaa-
tion vastuulle että takaisin oman kunnan 
alueelle.
Neljännessä markkinamuodossa kunta 
etsii yhteistyötahoja kunnallishallinnon 
ulkopuolelta. Kumppanuutta korostavas-
sa näennäismarkkinoiden toteutustavas-
sa nojaudutaan neuvottelumekanismiin, 
jolloin kunta valitsee sopivan yhteistyö-
tahon ilman kilpailutusta. Tällaisia näen-
näismarkkinoita rajoittaa laki julkisista 
hankinnoista (348/2007), jonka pääsään-
nön mukaan julkiset hankinnat tulee kil-
pailuttaa. 
Tilaaja-tuottajamallissa, joka on joiden-
kin kuntien soveltamien näennäismark-
kinoiden käytännöllinen nimitys, kilpai-
luttaminen voi olla luonteeltaan ulkoista 
tai avointa (kuviossa 1 markkinamuoto 
VI). Ulkoisessa tilaaja-tuottajamallissa 
vain kunnan ulkoiset palveluntuottajat 
saavat osallistua kilpailutuksiin, joten sen 
käyttöönottovaiheessa kilpailuttaminen 
johtaa väistämättä ulkoistamiseen. Avoi-
men tilaaja-tuottajamallin kilpailutuksiin 
saavat osallistua myös kunnan omat tuot-
tajat, eli tällä tavalla myös kunnan viras-
totuotannolla on mahdollisuus osoittaa 
kilpailukykynsä. 
Markkinamuoto VII kuvaa yksityistämi-
seen pohjautuvia markkinoita. Suppean 
määritelmän mukaan yksityistäminen 
tarkoittaa julkisen omaisuuden siirtämis-
tä yksityiseen omistukseen, eli se joh-
taa ulkoistamiseen. Kunnan ei tarvitse 
kuitenkaan välttämättä ulkoistaa omai-
suuseriään, jos se yksikertaisesti luopuu 
jonkun palvelun ylläpidosta. Tällöin 
palvelun saatavuus jää sen varaan, että 
markkinoilla operoivat yksityiset tuotta-
jat päättävät ylläpitää tarjontaa. 
Äärimmäisenä vaihtoehtona ovat täy-
sin vapaat markkinat, joilla julkisen val-
lan sääntely ei kahlitse toimintaa. Vapaat 
markkinat ovat kuitenkin teoreettinen 
abstraktio, sillä tavallisesti markkinoil-
la on jotakin sääntelyä. Vanhuspalve-
luissa äärimmäisin tilanne on kuvion 1 
markkinamuoto VII. Sosiaalipalvelujen 
yksityinen tuotanto edellyttää valtion 
viranomaisen toimilupaa tai vähintään 
ilmoitusta viranomaisille. Sen lisäksi 
valtion ja kuntien viranomaiset yhdes-
sä valvovat yksityisten palvelutuottajien 
toimintaa. 
Kuvio 1 osoittaa, että on lukuisia erilai-
sia tapoja toteuttaa näennäismarkkinoita. 
Eri tapojen jäsentäminen on itsessään 
haastava tehtävä. Kuvio kuvaa myös sitä, 
että kunta ja valtiovalta voivat pyrkiä 
kehittämään yhtä tai useampaa mark-
kinamuotoa yhtä aikaa, minkä vuoksi 
tehokkuuden parantamispyrkimykset 
voivat edellyttää myös erilaisten markki-
namuotojen keskinäisen paremmuuden 
arviointia. 
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TUTKIMUKSEN AINEISTOT JA MENETELMÄT
Tutkimuksessa käytetään kolmea erilaista 
aineistoa. Kuvaamme vanhuspalvelujen 
näennäismarkkinakehitystä kunnallista-
louden tilastotietojen avulla, jotka poh-
jautuvat kuntien kirjanpidon tilinpää-
töksiin. Analysoitava talousaineisto sisältää 
kuntien ja kuntayhtymien talous- ja 
toimintatilastoista poimittuja yhteenve-
totietoja kuntien toteutuneista menoista. 
Kuntien talous- ja toimintatilasto sisältää 
kuntien käyttötalouden vuotuiset tulo- 
ja menotiedot seuraavista vanhuspalve-
luihin liittyvistä tehtäväluokista: van-
husten laitospalvelut, kotipalvelut sekä 
muut vanhusten ja vammaisten palvelut. 
Tämän tutkimuksen vanhuspalvelu-
jen menoja kuvaavat tiedot perustuvat 
näihin tilastotietoihin, ja ne on koot-
tu pitkittäistarkasteluna vuodesta 2000 
vuoteen 2011. Keräsimme tiedot Altika-
aluetietokannasta. (Tilastokeskus 2012.) 
Aineiston analyysi perustuu aikasarjatar-
kasteluun, joka toteutettiin graafi sina ja 
taulukkomuotoisina ristiintaulukointei-
na.
Kuntien kirjanpidon ideana on seura-
ta kunnan talousarvion toteutumista. 
Kirjanpidossa kuntien resurssien käyt-
tö kirjataan menolajeittain ja tehtävä-
luokittain, mutta kirjanpito on lähinnä 
vain menojen rekisteröintiä. Tilastojen 
menoihin pohjautuvan tutkimuksen en-
simmäinen ongelma on, että kunnallis-
taloudessa meno tarkoittaa talousarvion 
mukaisesti tuotannontekijästä suoritet-
tua ja kirjanpitoon kirjattua vastiketta. 
Meno on laskentatoimen käsite, mutta 
taloustiede operoi pääasiassa vain kustan-
nuksen käsitteellä, joka tarkoittaa suo-
ritteiden aikaansaamiseksi tehtyä talou-
dellista uhrausta (Ruuska 1985, 47, 61; 
Taloussanasto 1997, 174). Kustannuksia 
pitäisi mieluummin seurata esimerkiksi 
kustannuslaskennalla (management accoun-
ting, engl.). Tämä on vähemmän säännel-
tyä, ja kustannuslaskelmien tekeminen 
on kunta- ja jopa virastokohtaista (ks. 
esim. Tammi 2006, 18). Siten kustannus-
tietojen välittyminen valtakunnallisiin 
tilastoihin on sattumanvaraista.2 Käytet-
tävissä oleva tilastoaineisto ei ole ongel-
maton myöskään tuotettujen palvelujen 
kuvaamiseen. Kuntien toiminta- ja ta-
loustilastoon kerätään tietoja palvelusuo-
ritteista, mutta suoritetietojen käyttö on 
arveluttavaa sen vuoksi, etteivät ne sisällä 
palvelujen laatuvakiointia. 
Kuntien menot kirjataan ja tilastoidaan 
tehtäväluokittain ja tililajeittain. Kun ti-
lastotietojen käytettävyyttä arvioidaan 
tarkemmin ulkoistamisen ja kilpailut-
tamisen näkökulmasta, niin talous- ja 
toimintatilaston menoerittelyt jäävät 
erittäin karkealle tasolle. Kuntien kirjan-
pidon tilirakenne ei luokittele menoja 
eikä niiden muutoksia sillä perusteella, 
mikä osa menoista on määräytynyt ul-
koistamisen ja kilpailuttamisen perus-
teella. Sen vuoksi joudumme käyttämään 
sijaismittarina menojen tililajia ”asiakas-
palvelujen ostot muilta”. Asiakaspalvelu-
jen ostoilla muilta tarkoitetaan kunnan 
ulkopuolisilta, ei-kunnallisilta ja ei-val-
tiollisilta organisaatioilta suoraan asiak-
kaille ts. kuntalaisille ostettuja palveluja. 
Asiakaspalvelujen ostojen lisäksi toisena 
menoeränä analysoimme menoja, jotka 
on kirjattu kohtaan ”muiden palvelujen 
ostot”. Kyse on palvelujen ostamisesta 
kunnan omille yksiköille ja näiden pal-
velujen hyödyntämisestä kunnan hallin-
nossa ja omassa palveluntuotannossa.
Tarkemmin tutkittaviksi kaupungeiksi 
valittiin Helsinki, Tampere, Turku ja Jy-
väskylä sillä perusteella, että suurilla kau-
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pungeilla on paremmat mahdollisuudet 
omaehtoisesti johtaa palveluntuotanto-
aan kuin pienillä kunnilla. Lisäksi nämä 
kaupungit sijaitsevat eri talousalueilla. 
Tutkimuksessa käytettiin talousaineiston 
rinnalla haastattelu- ja asiakirja-aineistoa. 
Haastatteluaineisto koostuu kunkin 
kaupungin vanhuspalvelujen johtotason 
kasvokkaisista viranhaltijahaastatteluista. 
Vuonna 2008 haastateltiin Tampereen 
tilaajapäällikkö Eeva Päivärintaa, Jyväs-
kylän tulosaluejohtaja Sirkka Karhulaa, 
Helsingin kotihoidon johtaja Anna-Liisa 
Lyytistä, Helsingin vanhuspalvelujohtaja 
Arja Peiposta ja Turun vs. osastopäällikkö 
Sari Ahosta. Haastattelut tehtiin teema-
haastatteluina, jossa teemoina olivat: 1) 
vanhuspalvelujen näennäismarkkinoi-
den yleispiirteet, 2) vanhuspalvelujen 
yhteistyön markkinat ja 3) kilpailulliset 
vanhuspalvelumarkkinat. Asiakirja-ai-
neistoilla on täydentävä rooli. Asiakirjat 
analysoitiin vuosina 2009–2013, ja asia-
kirjoista etsittiin kaupunkien ylimmän 
johdon näennäismarkkinoita koskevia 
linjauksia ja perusteluja. Sekä haastatte-
lu- että asiakirja-aineistoa analysoitiin ja 
syntetisoitiin kilpailuttamisen ja ulkois-
tamisen näkökulmasta käsin. Haastatte-
lu- ja asiakirja-aineisto oli tärkeätä sen 
vuoksi, että niiden avulla voitiin hankkia 
taustatietoja tilastojen antamalle kehitys-
kuvalle.
 
MANNER-SUOMEN VANHUSPALVELUJEN 
NÄENNÄISMARKKINAKEHITYS
Kuviossa 2 Manner-Suomen kuntien 
vanhuspalvelujen asiakaspalvelujen ostot 
on jaettu kolmeen kategoriaan: ostoi-
Kuvio 2. Vanhuspalvelujen tehtäväluokkien ostojen osuus ulkoisista käyttömenoista 
Manner-Suomen kunnissa 2000–2011. 
?
Janus_sisus_4_2013.indb   352 19.12.2013   21:42:43
artikkelit
353
hin kunnilta, kuntayhtymiltä ja muilta. 
Vertailun helpottamiseksi tarkastelem-
me kunnan palveluostoja suhteessa koko 
tehtäväluokan ulkoisiin käyttömenoihin. 
Tuloksina saamamme prosenttiluvut ku-
vaavat sitä, kuinka paljon kyseisiin han-
kintoihin on käytetty kunnallistalouden 
määrärahoja suhteellisesti ottaen.
Asiakaspalvelujen ostot muilta -menolaji 
kuvaa asiakaspalvelujen ostoja yrityksiltä 
ja kolmannen sektorin organisaatioilta. 
Asiakaspalvelujen ostot muilta -menola-
jin suhteellinen osuus kasvoi joka vuosi 
vuodesta 2000 vuoteen 2008 asti. Ensin-
näkin tämä kertoo siitä, että ulkoistami-
nen yksityiselle sektorille on lisääntynyt 
asiakaspalvelussa. Toiseksi kehityssuunta 
implikoi kilpailuttamisen lisääntymistä 
samassa suhteessa, mutta tiliöintikäytän-
töjen karkeudesta johtuen kuntien ta-
loustilastot eivät sisällä mitään tarkkoja 
tietoja kilpailuttamisen kehityksestä ja 
muodoista. Hieman yllättäen asiakaspal-
velujen ostot muilta ovat suhteellisesti 
ottaen vähentyneet vuoden 2008 jäl-
keen. Kolmanneksi kuviosta on mah-
dollista havaita, että kunnat ovat alkaneet 
korvata yksityisiä ostopalveluja kuntien 
keskinäisellä yhteistyöllä, koska asiakas-
palvelujen ostot kunnilta ja kuntayhty-
miltä lähtivät selkeään kasvuun vuoden 
2006 jälkeen. 
Taulukko 1. Laitospalveluiden, kotipalveluiden sekä muiden vanhusten ja vammais-
ten asiakaspalvelujen ostot järjestöiltä ja yrityksiltä sekä osuudet ulkoisista toiminta-
menoista Manner-Suomen kunnissa (vuoden 2011 rahanarvossa1).
2001 2005 2007 2009 2011 
Muutos% 
2001 - 
2011
Vanhusten laitospalvelut 
Asiakaspalvelujen ostot muilta, 1 000 € 90 833 109 803 102 388 100 000 77 728 -14,4 % 
Ulkoiset toimintamenot, 1 000 € 822 335 836 263 863 596 867 393 767 602 -6,7 % 
Osuus ulkoisista toimintamenoista, % 11,0 % 13,1 % 11,9 % 11,5 % 10,1 %  
Kotipalvelut 
Asiakaspalvelujen ostot muilta, 1 000 € 41 976 41 698 39 283 39 402 38 404 -8,5 % 
Ulkoiset toimintamenot, 1 000 € 653 292 661 011 663 856 705 288 702 524 7,5 % 
Osuus ulkoisista toimintamenoista, % 6,4 % 6,3 % 5,9 % 5,6 % 5,5 %  
Muut vanhusten ja vamm. palvelut 
Asiakaspalvelujen ostot muilta, 1 000 € 327 569 505 033 624 528 743 738 785 886 139,9 % 
Ulkoiset toimintamenot, 1 000 € 1 111 440 1 473 014 1 730 042 2 070 792 2 363 863 112,7 % 
Osuus ulkoisista toimintamenoista, % 29,5 % 34,3 % 36,1 % 35,9 % 33,2 % 
1 Julkisten menojen hintaindeksi. Sosiaalitoimi v. 2000=100,0. (Tilastokeskus 2012.)  
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Ikääntyneiden laitospalveluiden kohdal-
la asiakaspalveluiden ostot muilta ovat 
asteittain vähentyneet vuoden 2005 
jälkeen sekä suhteellisesti että absoluut-
tisesti, kun muutosta tarkastellaan vuo-
den 2011 rahan arvossa. Samoin koti-
palveluissa asiakaspalvelujen ostot muilta 
ovat asteittain vähentyneet vuoden 2005 
jälkeen (2005–2011). Kun kuntien ko-
tipalveluhankinnat ovat vähentyneet, 
palvelujen tarjonta on jäänyt enemmän 
alan yksityiselle tuotannolle ja kulutus 
kotitalouksien omien suorahankintojen 
varaan. Voimakkain kasvu asiakaspalve-
lujen ostoissa muilta on tapahtunut ryh-
mässä ”muut vanhusten ja vammaisten 
palvelut”, johon kuuluvat muun muassa 
vanhusten palvelukeskukset, palvelutalot, 
ryhmäkodit sekä kevyen ja tehostetun 
palvelun hoivakodit.
TURUN KASVAVAT NÄENNÄISMARKKINAT
Turun kaupunki painottaa palvelustra-
tegiassaan sopimusohjausta, jota se so-
veltaa myös kaupungin omaan tuotan-
toon. Palvelujen hankinnassa kaupunki 
korostaa kumppanuutta, joka tarkoittaa 
verkostomaista ja strategista yhteistyö-
mallia hankintalainsäädännön periaatteet 
huomioon ottaen. Strategian mukaan 
kaupunki hankkii osan palveluista yk-
sityisiltä ja kolmannen sektorin palve-
luntuottajilta. Se kilpailuttaa palveluja 
tapauskohtaisesti erikseen sovittavalla ta-
valla. Kaupungin strategisen arvion mu-
kaan ostopalvelujen määrä kasvaa erityi-
sesti vanhusten asumispalveluissa. (Turun 
kaupungin palvelustrategia 2007.) 
Kuvio 3. Vanhuspalvelujen asiakaspalvelujen ostojen jakautuminen Turun kaupun-
gissa 2000-2011.
?
?
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Vuonna 2000 asiakaspalvelujen ostot 
muilta olivat noin 17 prosenttia vanhus-
palvelujen ulkoisista käyttömenoista. Sen 
jälkeen näiden ostopalvelujen osuus on 
välillä laskenut ja välillä noussut. Vuoden 
2011 aikana asiakaspalveluiden ostot li-
sääntyivät kuitenkin selvästi, ja niiden 
suhteellinen osuus kasvoi 20 prosentista 
25 prosenttiin. 
Muiden palvelujen ostoissa tapahtui sel-
keä hyppäys ylöspäin vuonna 2008. Kun 
niiden osuus vanhuspalvelujen menois-
ta oli noin 7,5 prosenttia vuonna 2000, 
niin vuoteen 2011 mennessä osuus oli 
kaksinkertaistunut 15,7 prosenttiin. 
Kauppa-, turva- ja muut vastaavat pal-
velut ovat kokonaan yritysten palvelu-
toimintaa. Kaupunki on tehnyt joitakin 
ostopalvelusopimuksia yksityisten palve-
lutalojen ja hoitokotien kanssa. 
Näennäismarkkinoihin ja ostopalve-
lutoimintaan katsotaan liittyvän myös 
ongelmia. Vanhuspalveluista vastaavan 
osastopäällikön mukaan ongelmalliseksi 
määrittyy kaupungin asema ainoana os-
tajana markkinoilla. Varsinkin palveluso-
pimusten päättymistilanne on usein vai-
kea, kun suuri joukko palvelujen piirissä 
olevista asiakkaista on ehkä sijoitettava 
uuteen hoitoyksikköön tai uusiin asu-
mispaikkoihin. 
Kaupungin strategia-asiakirjoissa maini-
taan, että palveluntuotannon kustannus-
ten laskennassa on ongelmia. Kaupungin 
päättäjät ovat siten tietoisia, että kau-
pungin täytyy kehittää kustannuslasken-
tajärjestelmää tilaaja-tuottajamallin to-
teuttamisen mahdollistamiseksi. Turussa 
näennäismarkkinat eivät ole vain keino 
tehostaa palveluja, vaan tavoitteena on 
myös kaupungin oman tuotannon myy-
minen ulos ensisijaisesti toisille kunnille. 
(Turun kaupungin palvelustrategia 2007, 
17.)
Palveluseteli on ollut käytössä kotipalve-
lussa niin kauan kuin se on ollut mah-
dollista eli vuodesta 2004 lähtien, ja 
vuonna 2009 se otettiin käyttöön myös 
kotisairaanhoidossa. Kun kuntalaiselle 
annetaan palveluseteli, hän saa myös lis-
tan kaupungin hyväksymistä palvelun-
tuottajista. Viranhaltijahaastattelussa tuli 
kuitenkin esille, että monet ikäihmiset 
ovat liian heikkokuntoisia toimimaan 
itsenäisinä kuluttajina näennäismarkki-
noilla (ks. myös Kuusinen-James & Sep-
pänen 2013) . 
Aineiston perusteella yhteistyöperus-
teisten mallien käyttö on Turussa varsin 
vähäistä. Tilojen yhteiskäyttöä on jonkin 
verran, eli yksityisillä yrittäjillä on tar-
jontaa vanhainkodeissa ja palvelutaloissa 
(mm. jalkahoito, kampaamo ja kahvila). 
Yrittäjät maksavat kaupungille vuokraa, 
ja yritysten tarjonta täydentää julkista 
palvelua. Lisäksi kaupunki on tehnyt yh-
teistyötä jonkin verran yritysten kanssa 
palvelukonseptien kehittämisessä. 
TAMPEREEN LAAJAT 
ASIAKASPALVELUJEN OSTOT
Tampereella toteutettiin perusteellinen 
organisaatiorakenteen ja palveluntuotan-
non uudistus vuoden 2007 alussa, jolloin 
koko kaupunki siirtyi tilaaja-tuottaja-
malliin pitkien valmisteluvaiheiden jäl-
keen. Kaupungin uuden tilaaja-tuotta-
jamallin julkilausuttuna periaatteena on 
avoin kilpailuttaminen siten, että myös 
kaupungin omat tuottajat voivat osallis-
tua tarjousten tekemiseen. Kaupunki on 
ilmoittanut tavoitteekseen monituotta-
jamallin, jossa kaupungin oman tuotan-
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non rinnalla on yritysten ja kolmannen 
sektorin palveluntuotantoa. (Tampereen 
kaupunki 2009, 40–41; Tampereen kon-
sernihallinnon talous- ja strategiaryhmä 
2005.)
Kunnallistalouden tilastoissa kaupun-
gin näennäismarkkinaratkaisut näkyvät 
muilta tehtyjen asiakaspalveluostojen 
selkeänä kasvuna, jota vuoden 2007 uu-
distus vauhditti vielä lisää. Vuonna 2011 
kaupungin yrityksiltä ja muilta yksityi-
siltä toimijoilta hankkimien asiakaspal-
velujen osuus vanhuspalvelujen me-
noista oli jo noin 48 prosenttia. Muiden 
palvelujen ostojen suhteellinen osuus 
on palautunut lähes 2000-luvun alun 
tasoon. Kun kaupungin oman tuotan-
non suhteellinen osuus on pienentynyt, 
kaupunki tarvitsee ostopalveluja omalle 
organisaatiolleen entistä vähemmän. 
Tampereen vanhuspalvelujen näennäis-
markkinoita on leimannut kolmannen 
sektorin eli yhdistysten ja säätiöiden 
vahva asema palveluntuottajina. Kau-
punki on ostanut varsinkin asumis-
palveluja poliittisia puolueita lähellä 
olevilta järjestöiltä, joiden toimintaa 
Raha-automaattiyhdistys (RAY) tuki 
voimakkaasti vielä 1990-luvulla. Vanhus-
palvelujärjestöt joutuivat kohtaamaan 
kilpailulliset näennäismarkkinat vas-
ta 2000-luvun puolella. Kun kaupunki 
ryhtyi kilpailuttamaan asumispalvelui-
den ostoja, kaupalliset yritykset pystyivät 
kasvattamaan markkinaosuuttaan. Viran-
haltijahaastattelun mukaan tämä ainakin 
aluksi synnytti arvostelua kunnallispoli-
tiikkojen taholta, ja sen kohteeksi jou-
tuivat hankintapäätöksiä valmistelleet 
viranhaltijat. Myös järjestöt arvostelivat 
näennäismarkkinoiden käyttöönottoa, 
Kuvio 4. Vanhuspalvelujen asiakaspalvelujen ostojen jakautuminen Tampereen kau-
pungissa 2000-2011.
?
?
?
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sillä kilpailuttamista pidettiin raskaana ja 
yhteistyötä hankaloittavana (ks. myös Pa-
sanen 2010, 3). Palveluseteliä on lähinnä 
käytetty vanhuspalveluissa siivouksen ja 
omaishoidon lomitusten järjestämisessä. 
Vanhuspalveluista vastaavan tilaaja-
päällikön mukaan kaupungin uuden 
organisaation tilaajaelimellä on hyviä 
kokemuksia kilpailun kautta valituista 
yhteistyökumppaneista. Sen sijaan on-
gelmallisina kaupungin sosiaalijohdossa 
on pidetty niitä tuottajia, joita ei ole kos-
kaan valittu kilpailuttamisen avulla. Tam-
pereen vanhuspalvelujen tilaajaelimessä 
ei uskota, että aikaisemmin sovellettuihin 
suoraostoihin voitaisiin enää palata. 
Tampere on kehittänyt myös niin sano-
tun vanhuspalvelujen kotitorimallin Te-
kesin tuella. Kotitori kokoaa tietoja jul-
kisen, yksityisen ja kolmannen sektorin 
kotiin tuottamista palveluista ja jakaa tätä 
tietoa sitten eteenpäin perheille ja van-
huksille. (Ks. Tynkkynen ym. n. d.)
HELSINGIN KAUPUNGIN MONINAISET 
NÄENNÄISMARKKINAT
Tarkasteluvuosien aikana Helsingin 
vanhuspalveluista vastasivat sekä ter-
veys- että sosiaalivirasto. Sosiaaliviras-
ton palvelustrategisena linjana oli pitää 
ydinpalvelut kaupungilla itsellään, mutta 
samaan aikaan virasto pyrki tukemaan 
markkinoiden syntyä ja yritystoimintaa. 
(Helsingin sosiaaliviraston palvelustrate-
gia 2009.) Kaupungin terveyskeskuksen 
strategia sisälsi linjauksia, joiden mukaan 
ulkoistamista käytetään etenkin kysyn-
tähuippujen tasaamisessa. Lisäksi virasto 
piti ulkoistamista perusteltuna vertailu-
kelpoisen tiedon hankkimiseksi oman ja 
Kuvio 5. Vanhuspalvelujen asiakaspalvelujen ostojen jakautuminen Helsingin kau-
pungissa 2000-2011.
?
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ulkoistetun toiminnan eroista. (Terveys-
keskuksen hankintastrategia 2008.) 
Helsingin vanhuspalvelujen markkinat 
ovat kehittyneet erityisesti siitä näkö-
kulmasta, että kaupunkiin on perustettu 
runsaasti yksityisiä alan yrityksiä. Helsin-
gissä on havaittu myös, että alan yritysten 
tuotanto synnyttää kysyntää siten, että 
pieni osa vanhuksista hankkii suoraan 
yksityisiä palveluja ilman kaupungin pal-
velutarvearviointeja. Helsingin kotihoi-
don johtajan mukaan kehitystä pidetään 
siltä osin kuitenkin ongelmallisena, että 
kaupungilla on niukat resurssi t valvoa 
yksityisiä toimijoita. Kaupunki on myös 
kilpailuttanut kauppa-, ateria- ja muita 
tukipalveluja ja ostanut niitä yksityisiltä. 
Kotihoidon johtajan käsityksen mukaan 
kokemukset kilpailuttamisesta ovat voit-
topuolisesti myönteisiä, joskin yritysten 
henkilöstöpula on tuottanut joitakin laa-
tuongelmia. Kotihoidon johtaja myön-
tää, että johtajiston on kuitenkin vaikea 
arvioida, onko kilpailuttaminen paran-
tanut tehokkuutta. Arvioinnin tekemi-
nen on ollut ongelmallista varsinkin siitä 
syystä, että kaupungin ja yksityisten pal-
veluntuottajien kotipalvelutuotteet ovat 
olleet erilaisia. 
Helsingissä asiakaspalveluostojen suh-
teellinen osuus on tarkastelukaupungeis-
ta toiseksi korkein. Vuonna 2001 niiden 
osuus oli noin 34 prosenttia. 
Aikaisemmin sosiaaliviraston tarvitse-
mat vanhuspalvelut hankittiin lähinnä 
neuvotteluun perustuvina suoraostoina. 
Kun hankintalain vaatimukset astuivat 
voimaan, siirryttiin kilpailutettujen han-
kintojen tekemiseen. Kaupungin orga-
nisaatiota ei ole kuitenkaan uudistettu 
tilaaja-tuottajamallin mukaisesti. Noin 
puolet palveluasumisesta ja vanhainko-
tipalveluista ostetaan ulkoa, ja puolet 
tuotetaan itse. Sosiaalivirastolla on oma 
ostoasiamies, joka on ohjannut ja avusta-
nut eri yksiköitä osto- ja sopimusasioissa. 
Helsingin vanhuspalvelujohtajan mu-
kaan kokemukset kilpailusta vaihtelevat. 
Hänen arvionsa mukaan näennäismark-
kinoiden kehitys on vasta alkuvaiheessa. 
Helsinki tekee kuitenkin edelleen myös 
neuvotteluun perustuvaa yhteistyötä 
yritysten ja järjestöjen kanssa. Tästä on 
myönteisiä kokemuksia, mutta kyseessä 
on pienimuotoinen toiminta. Sosiaalivi-
rasto mahdollistaa yksityisten palvelun-
tuottajien, kuten esimerkiksi kampaajien, 
hierojien ja jalkahoitajien yritystoimin-
nan kaupungin palveluasumistaloissa ja 
vanhainkodeissa. Varsinkin isoimmissa 
yksiköissä toimii useita yrittäjiä. 
JYVÄSKYLÄN KONSERVATIIVISET 
NÄENNÄISMARKKINAT
Jyväskylän kaupungin strategia-asia-
kirjoissa korostetaan sitä, että kaupunki 
etsii yhteistyömalleja vanhuspalvelujen 
kehittämisessä. Kaupunki on erityi-
sen kiinnostunut lisäämään kunnallis-
ta yhteistyötä. (Seudulliset … 2008, 3.) 
Kaupungin kuntayhtymiltä tehdyt ostot 
kasvoivat hieman vuosina 2009–2010, 
jonka jälkeen ostot kuntayhtymiltä taas 
vähenivät. 
Jyväskylän vanhuspalvelut edustavat 
varsin konservatiivista näennäismarkki-
napolitiikkaa. Kaupunki ei ole ottanut 
käyttöön tilaaja-tuottajamallia, eikä se 
juuri ole kehittänyt näennäismarkki-
noita. Vanhusten palveluista vastaavan 
tulosaluejohtajan haastattelun mukaan 
kilpailuttamisratkaisut ovat olleet poliit-
tisesti vaikeita kaupungin luottamuseli-
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mille. Vuonna 2000 Jyväskylässä asiakas-
palvelujen ostot muilta olivat noin 17 
prosenttia, eli kaupunki käytti näihin 
ostopalveluihin suhteellisesti ottaen hie-
man enemmän kuin Turku. Tarkastelu-
jakson viimeisenä vuotena kyseisten os-
topalvelujen osuus oli Jyväskylässä noin 
21 prosenttia, kun Turussa vastaava osuus 
oli kasvanut jo noin 26 prosenttiin. 
Tarkastelujakson lopussa asiakaspalvelu-
jen ostot muilta vievät Jyväskylän kau-
pungin budjetista pienemmän osuuden 
kuin muissa tutkimuksessa mukana ole-
vissa kaupungeissa. Tämä voi johtua siitä, 
että kaupungissa on paljon kilpailutta-
miseen liittyviä ristiriitoja poliittisten 
ryhmien välillä. On myös mahdollista, 
että kaupunkiin on syntynyt niukasti 
Kuvio 6. Vanhuspalvelujen asiakaspalvelujen ostojen jakautuminen Jyväskylän kau-
pungissa 2000-2011.
?
yksityisen sektorin tuotantokapasiteettia 
esimerkiksi kaupungin koosta tai sijain-
nista johtuen. 
Jyväskylä tekee palveluntuottajien kanssa 
yhteistyötä yhteishankintojen muodossa 
siten, että palveluasumisen tuottajat hyö-
tyvät kaupungin tekemistä suurhankin-
noista. Myös toimitiloja on kaupungin 
ja palvelutuottajien yhteiskäytössä. Kau-
punki tekee myös yhteistyötä tietotek-
niikkajärjestelmien osalta: kaupunki os-
taa ohjelmien käyttölisenssit, ja yritykset 
maksavat vain käyttökustannuksensa. Jos 
yrityksellä on kaupungin kanssa osto-
palvelusopimus, se on velvoitettu pitä-
mään asiakasrekistereitä sekä hoito- ja 
palvelusuunnitelmia kaupungin käytössä 
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olevilla tietojärjestelmillä. Kaupungil-
la on myös sellaisia yhteistoimintasopi-
muksia, että yksityiset fysioterapeutit ja 
parturi-kampaajat voivat harjoittaa lii-
ketoimintaa kaupungin palvelutaloissa. 
Palveluseteli on käytössä ateriapalveluis-
sa, kotipalveluissa ja kotisairaanhoidossa. 
LOPUKSI
Olemme tarkastelleet näennäismarkki-
noiden kehityspiirteitä ja sitä, millaiset 
edellytykset kunnallisella johtamisella 
on edistää vanhuspalvelujen tuotan-
non tehokkuutta neljässä suomalaisessa 
kaupungissa. Yksityisen vanhuspalvelu-
tuotannon suhteellinen osuus vahvistui 
selvästi kunnallisissa vanhuspalveluissa 
vuodesta 2000 vuoteen 2011. Kunnallis-
talouden tilastoissa tämä näkyy kuntien 
lisääntyneinä asiakaspalvelujen ostome-
noina. Myös muiden palvelujen hankin-
tojen suhteellinen osuus kasvoi hieman 
vuodesta 2000 vuoteen 2011. Näiltä 
osin tutkimuksen tulokset täydentävät 
aikaisempia tutkimushavaintoja, joiden 
mukaan yksityisten palveluntuottaji-
en merkitys on ollut selkeässä kasvussa 
1990-luvulta alkaen (ks. esim. Fredriks-
son ym. 2006). 
Aivan viime vuosien kunnallistalou-
den menokehitystä kuvaavat tilastotie-
dot osoittavat kuitenkin, että yksityisten 
vanhuspalvelujen tuotannon kasvu olisi 
tasaantumassa. Yksityisiltä hankittavien 
asiakaspalvelujen kasvu pysähtyi vuon-
na 2008, minkä jälkeen yksityisen tuo-
tannon suhteellinen osuus on pysytellyt 
vuoden 2008 tasoa alempana. Tämä vii-
me vuosien kehitystä koskeva havainto 
on yhdensuuntainen selvitysten kanssa, 
joissa todetaan esimerkiksi palveluta-
lo- ja asumispalveluja tuottavien yritys-
ten määrän kääntyneen laskuun vuoden 
2008 jälkeen (Lith 2012, 67). 
Kuntien vanhuspalvelumenojen aikasar-
jatarkastelu osoittaa lisäksi, että kuntien 
keskinäiset näennäismarkkinat haastavat 
nykyisin yritysten ja järjestöjen tarjoa-
mat ostopalvelut. Kuntayhteistyöhön 
perustuvien vanhuspalvelujen osuus on 
lähtenyt selkeään kasvuun vuoden 2006 
jälkeen. Tätä uutta kehityssuuntausta se-
littää kunta- ja palvelurakenneuudistus, 
joka käynnistettiin vuonna 2007. Valtio 
on velvoittanut kuntia perustamaan pe-
rusterveydenhuollon ja siihen keskeisesti 
liittyvien sosiaalipalvelujen yhteistoi-
minta-alueita. Tämä valtiojohtoinen po-
litiikkalinjaus on luonut markkinat kun-
tayhteistyölle. Se on lisäksi kaventanut 
varsinkin pieniltä kunnilta autonomisen 
johtamisen edellytyksiä sekä mahdolli-
suuksia tehdä valintoja oman ja yksityi-
sen tuotannon väliltä. Neuvotteluperustei-
silla kuntayhteistyön markkinoilla kunnat 
voivat kuitenkin tehdä joitakin valintoja 
esimerkiksi sen suhteen, minkä kuntien 
kanssa ne tekevät yhteistyötä. 
Tutkimukseen valittujen kaupunkien 
tarkastelu osoitti, että kuntien vanhus-
palveluissa on olemassa myös neuvotte-
luperusteiset yhteistyön markkinat, joilla 
kunnat tekevät yhteistyötä järjestöjen 
ja yritysten kanssa kilpailutussäännöis-
tä riippumatta. Kyseessä on suhteellisen 
pienet markkinat. Tällainen yhteistyö, 
joka ei ole julkista hankintaa, on luon-
teeltaan kehittämistoimintaa, tietojen 
vaihtoa tai toimitilojen yhteiskäyttöä. 
Tarkastelu tuotti edellä kuvattujen ana-
lyysien lisäksi yksittäisiä mutta mie-
lenkiintoisia havaintoja siitä, miten 
näennäismarkkinoiden kehittämispyr-
kimyksiä johdetaan kunnissa. Näen-
Janus_sisus_4_2013.indb   360 19.12.2013   21:42:44
artikkelit
361
näismarkkinateorian keskeinen markki-
noistamisen argumentti liittyy julkisen 
toiminnan epäonnistumisten torjuntaan 
eli taloudelliseen tehostamiseen ja sääs-
töjen aikaansaamiseen. Turun kaupunki 
pyrkii näennäismarkkinoiden kehittä-
misen avulla kasvattamaan oman tuotan-
tonsa markkinaosuutta, sillä strategiansa 
mukaan se haluaa myydä vanhuspalvelu-
jen tuotantokapasiteettia seudun muille 
kunnille. Turun strategian ja näennäis-
markkinateorian tavoitteet eivät vält-
tämättä ole ristiriidassa keskenään, sillä 
kaupunki voi yhtä aikaa tehostaa tuo-
tantoaan ja samalla lisätä sitä. Helsingin 
kaupunki pitää ulkoistamista perustel-
tuna sen nojalla, että sen avulla voidaan 
hankkia tietoja muiden palveluntuotta-
jien toiminnasta. Ulkoistamiskirjallisuu-
dessa tällainen perustelu on harvinainen. 
Kunnallisia vanhuspalveluja ulkoistetaan 
sekä toteuttamalla julkisten hankintojen 
kilpailutuksia että ilman kilpailutuksia 
eli esimerkiksi tekemällä suorahankinto-
ja ja kuntayhteistyötä. Asiakaspalvelujen 
ostot muilta ovat nykyään useimmiten 
kilpailutettuja, kun taas ostot kunnilta 
ja kuntayhtymiltä kilpailuttamattomia. 
Kaupungit ulkoistavat palveluita myös 
siten, että palveluja siirretään kuntakon-
sernin tytärorganisaatioiden vastuulle. 
Kunnallistalouden tilastojen nojalla tätä 
ei voida kuitenkaan tarkasti analysoida. 
Esimerkiksi Helsinki tekee suorahan-
kintoja joiltakin kaupunkiorganisaation 
Kuvio 7. Tyypillisimmät vanhuspalvelujen tuotannon siirtymisvaihtoehdot suhteessa 
kilpailuttamisvalintaan.
Kyllä 
Ei 
K
ilp
ai
lu
tta
m
in
en
Ulkoistamisena Takaisinvetona 
Palvelutuotannon siirtyminen 
- Julkisena hankintana tehty 
kilpailuttaminen johtaa 
palvelun siirtymiseen 
kuntaorganisaation 
ulkopuolelle, ja yleensä 
tuotantovastuu siirtyy 
yksityiselle palveluntuottajalle
- Kunnan oma yksikkö voittaa 
kilpailutuksen, kun 
palveluntuotanto on ollut 
ennen sitä ulkoisella tuottajalla 
- Kehittämispalvelu siirretään 
yhteistyökumppanille 
neuvotteluteitse   
- Palvelu siirtyy yleensä 
isäntäkunnalle tai 
kuntayhtymälle 
- Joissain tapauksissa on voitu 
tehdä yhtiöittäminen tai 
säätiöittäminen 
- Kunta päättää olla uusimatta 
ostopalvelu- tai 
kuntayhteistyösopimusta ja 
ottaa palvelun harkinnan 
perusteella omalle 
tuotantovastuulle 
- Kunnan omistaman yhtiön tai 
perustaman säätiön 
sulauttaminen kuntaan 
?
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ulkopuolisilta mutta Helsinki-konser-
niin kuuluvilta tuottajilta. Voimakkaasti 
kasvaneessa kuntayhteistyössä on ulkois-
tettu kuntien palveluja niin sanotuille 
isäntäkunnille ja kuntayhtymille. Tämä 
organisatorinen ulkoistaminen voi edetä 
myös maantieteelliseen ulkoistamiseen, 
jolloin palveluja siirretään pois kunnan 
alueelta. 
Kuviossa 7 jäsennetään artikkelissa teh-
tyjä havaintoja kokoavaksi malliksi. Se 
kuvaa, miten mielenkiinnon kohteena 
olleet näennäismarkkinaratkaisut limit-
tyvät toisiinsa ja miten niitä käytännös-
sä toteutetaan. Esitetyn mallin tarken-
taminen ja edelleen kehittäminen jää 
jatkotutkimuksen varaan. Talousteoreet-
tisten näkemysten mukaan sekä ulkois-
tamis- että takaisinvetoratkaisut edistä-
vät taloudellista tehokkuutta paremmin, 
mikäli ne perustuvat julkisten hankinto-
jen kilpailuttamiseen. Tehdyn analyysin 
perusteella voidaan argumentoida, että 
kilpailuttamattomat ulkoistamisratkaisut 
kasvavat vanhuspalveluissa nopeammin 
kuin kilpailuun perustuva ulkoistaminen 
ja takaisinvetäminen. Tulkinta rajoittuu 
nykyiseen kuntarakenteeseen, sillä mah-
dollisten suurkuntien toteutuminen vä-
hentää kuntayhteistyöhön perustuvaa 
ulkoistusta ja takaisinvetoa. Suurkunnissa 
vanhuspalveluja voidaan ulkoistaa pai-
kallisyhteisöstä toiseen, mutta tällainen 
ulkoistaminen ei ole organisatorista ul-
koistamista. 
Kuntien taloustilasto luo melko vaa-
timattomat edellytykset tehdä talou-
delliseen tehokkuuteen tähtääviä 
kunnallispoliittisia valintoja ja johtaa 
palveluntuotantojärjestelmää. Tilaston 
perusongelma syntyy siitä, että se kuvaa 
lähinnä vain ulkoisen kirjanpidon me-
noja. Sen tarkoitus ei ole toimia palve-
luntuotannon kustannustilastona. Myös 
kuntien omat operatiivisen taloudenpi-
don eli kustannuslaskennan tuottamat 
aineistot ovat puutteellisia. Kuntien joh-
dolla on vaikeuksia arvioida, edistävätkö 
näennäismarkkinoilla tehtävät kunnan 
päätökset taloudellista tehokkuutta. Do-
kumenttianalyysi ja haastattelut toivat 
kuitenkin esiin havaintoja siitä, että kun-
nat näyttäisivät tiedostavan sen, etteivät 
niiden taloushallinnon tuottamat kus-
tannustiedot ole vielä sillä tasolla, mikä 
tukisi riittävästi johtamistoimintoja nä-
ennäismarkkinoilla. 
Tilastoinnin yksi ongelma johtuu kun-
tien tilijärjestelmästä ja tiliöintiperiaat-
teista. Kuntien kirjanpito ei rekisteröi 
menoja sillä perustella, mitkä ostomenot 
ovat kilpailutettuja ja mitkä kilpailut-
tamattomia. Sen vuoksi kilpailuttami-
sen todellinen laajuus jää pimentoon. 
Samankaltainen ongelma koskee myös 
ulkoistamisen ja takaisinvedon transak-
tioita. Taloustilaston asiakaspalvelujen 
ostot muilta -menolaji on eräänlainen 
koontatili. Se ei sisällä erittelyjä edes 
sen mukaan, miten paljon palveluja on 
hankittu henkilöyrityksiltä, osakeyhti-
öiltä, yhdistyksiltä ja säätiöiltä tai missä 
määrin kunta on tehnyt ostoja kotimai-
silta ja ulkomaisilta palveluntuottajilta. 
Myöskään kuntien kilpailutuksiin jätet-
tyjen tarjous ten hintatasoja ei tilastoida. 
Tällainen tilastointi palvelisi kuitenkin 
alueellisten ja sektoriperusteisten hin-
tatasoerojen vertailua ja kilpailupaineen 
seurantaa.3 
Kirjanpidon tiliöinti- ja tilastointijärjes-
telmä on luotu aikana, jolloin palvelut 
järjestettiin ja tuotettiin suurimmalta 
osin kunnallisissa virastoissa hierarkkisel-
la toimintatavalla. Vuoden 2012 kunnal-
lisvaalien alla käytiin yhteiskuntapoliit-
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tista keskustelua siitä, miten perusteltua 
kuntien on ostaa palveluja sellaisilta tuot-
tajilta, jotka eivät maksa veroja Suomeen 
(Pyy & Rannikko 2013, 53). Esimerkiksi 
tällaisen ilmiön laajuudesta ei saada mi-
tään käsitystä kuntien kirjanpito- ja tilas-
toaineistojen perusteella. Esitimme tässä 
tutkimuksessa yhden tavan käsitteellistää 
ja luokitella kilpailuttamisen ja ulkoista-
misen toteuttamistapoja. Jotta kunnan ti-
lastointijärjestelmät palvelisivat sekä yh-
teiskuntataloudellisen tutkimuksen että 
palveluntuotannon johtamisen tarpeita, 
niiden tulisi mahdollistaa eri palvelun-
tuotantomuotojen kehityksen kuvaus ja 
vertailu. 
Tehokkuuden arvioimiseksi palvelun-
tuotannon johtamisen käytössä pitäisi 
olla vertailevia kustannustietoja, joilla 
tarkoitetaan tyypillisesti tuotantokustan-
nuksia ja ostopalveluissa ostohintaa. Os-
tohinta ei ole kuitenkaan sama asia kuin 
palvelutuottajan tuotantokustannus, joka 
on tehokkuuden perimmäisin kriteeri. 
Hankintahinta on kuitenkin oikea ver-
tailukohta kunnan oman tuotannon kus-
tannuksille veronmaksajan näkökulmasta 
tarkasteltuna. Taloustieteessä kustannuk-
set määritellään pelkän rahamäärän si-
jasta laajemmin laatuvakioituina. Mah-
dollisuuksien mukaan huomioon pitää 
ottaa myös niin sanotut vaihtoehtois-
kustannukset ja esimerkiksi verotuksen 
vaikutukset. Kunnissa olisi tärkeä ym-
märtää, että nämä taloustieteen kannal-
ta kiinnostavat tehokkuuden ja alhaisen 
sekä samalla laatuvakioidun ostohinnan 
vaatimukset ovat myös kilpailuttamisen 
ja ulkoistamisen johtamisen kannalta 
keskeisiä tavoitteita. 
Tutkimuksen perusteella voidaan esittää 
kolmenlaisia toimenpiteitä taloudenpi-
don seurantatietojen parantamiseksi, joi-
den toteuttaminen olisi valtion ja kun-
tien yhteisvastuulla. Ensinnäkin kuntien 
tilikarttaa ja tiliöintiperiaatteita pitäisi 
uudistaa käsitteellistämällä kirjausluoki-
tukset uudelleen näennäismarkkinakä-
sitteiden pohjalta. Toiseksi tulee tuottaa 
vertailevia, organisaatiorajat ylittäviä 
tilastotietoja. Yhtä useammin kuntien 
johdossa joudutaan harkitsemaan oman 
tuotannon edullisuutta suhteessa ulkoi-
seen tuotantoon. Hintavertailuja voi-
daan tehdä tarjouskilpailujen yhteydessä, 
mutta myös tilastotuotannon tulisi tukea 
tällaisten vertailujen tekemistä. Kolman-
tena pitemmän aikavälin tavoitteena olisi 
sellaisen täydentävän tilaston luominen 
kuntien taloustilastojen rinnalle, joka 
kuvaisi sopimustyyppien yleisyyttä, so-
pimusperusteisia vaihtosuhteita ja pal-
velujen organisatorisia ja maantieteellisiä 
siirtymisiä. 
VIITTEET
1 Kiitämme nimettömiä arvioitsijoita ja tä-
män erikoisnumeron toimittajia arvokkaista 
kommenteista, joita heiltä saimme.
2 Toisaalta taloustieteen tarkoittamaan kus-
tannuskäsitteeseen ei kenties koskaan pääs-
tä tarkasti käsiksi. Esimerkiksi käytetyn ajan 
vaihtoehtoiskustannus on tärkeä mutta vai-
keasti mitattava kustannuskomponentti.
3 Kuvaavaa on myös se, että erilaiset kyse-
lytutkimukset tuottavat erilaisia tuloksia 
kuntien vaihtoehtoisen palvelutuotannon 
laajuudesta kuin, mitä kuntien taloustilas-
to kertoo. Esimerkiksi Lithin (2011, 24, 26) 
mukaan selvitysten ja tilastojen välisiä eroja 
on vaikea selittää millään tavalla. 
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Kunnallisalan kehittämissäätiö  (KAKS) 
ra hoitti vuosina 2006–2009 tutkimus-
kokonaisuuden Kunnat ja kilpailu tavoit-
teena monipuolinen ”välitilinpäätös” 
markkinasuuntautuneesta toimintatavasta 
ja sen laajuudesta. Hankkeesta ilmestyi 
viisitoista raporttia1, jotka ovat ilmesty-
neet KAKS:n julkaisusarjassa. Raportit 
valottavat yksityisen tuotannon ja kilpai-
lutuksen laajenemisen dynamiikkaa sekä 
markkinaratkaisujen yleistymistä, niiden 
taustalla olevia motiiveja ja myös uhkia. 
Rahoituksen saaneet tutkimukset olivat 
lähinnä politiikan, hallinto- ja kauppatie-
teiden alalta. 
Tutkimuksissa markkinoistumista arvi-
oitiin lähinnä kuntien päätöksenteon 
näkökulmasta. Taloudellinen tehokkuus 
ja kustannusten parempi hallinta olivat 
yksityisten tuottajien käytön lisäämisen 
ja kilpailutuksen suosimisen keskeisiä 
perusteluja. Niinpä taloudelliset näkö-
kulmat näyttelevätkin raporteissa tärkeää 
osaa. Myös kustannuslaskennan ongelmat, 
piilo- ja transaktiokustannukset, saavat 
ansaitsemansa huomion, samoin kuin ul-
koistamisen ja kilpailutuksen vaikutukset 
palvelujen laatuun ja henkilöstön työeh-
toihin. Jotkut asiat ovat muuttuneet tut-
kimusten tekemisen ajankohdan jälkeen, 
ja uusia selvityksiä ja tutkimuksia ilmes-
tyy kaiken aikaa. Silti kyseisen sarjan tut-
kimusten kokonaisarvio on paikallaan. 
Näin kattavaa markkinoistumista koske-
vaa arviointia ei Suomessa toistaiseksi ole 
tehty. 
Tätä arviota varten olen lukenut kysei-
set raportit sosiaalipoliittisin silmälasein. 
Puheenvuorossani kysyn, mitä raportit 
kertovat näennäismarkkinoiden 1) pe-
rusteluista, 2) toimijoista, 3) taloudelli-
sista vaikutuksista ja 4) laatuhyödyistä. 
Sivuutan spesifi sti terveydenhuollon ky-
symyksiä käsittelevät tutkimukset. Vaikka 
hyvinvointipalvelut eivät olleet hankkeen 
painopisteenä, sosiaali- ja terveyspalvelut 
saivat raporteissa kohtuullisesti huomiota. 
Tämä on ymmärrettävä, sillä sosiaalipalve-
lut olivat ja ovat edelleen Suomessa kun-
tien ostamien ja kilpailuttamien palvelu-
jen kärjessä. 
KÄSITTEET, KOHTEET JA AINEISTOT 
Tutkittua tietoa kilpailutuksen laajuudesta 
ja kuntien ratkaisujen taustoista on vähän, 
totesivat Olli Hyvärinen ja Pekka Lith 
(2008) raportissaan. Suomessa kilpailutta-
mista käsittelevä tutkimus oli keskittynyt 
kartoittamaan yksityisen palvelutuotan-
non laajuutta sekä kilpailuttamisen ta-
loudellisia vaikutuksia. Kunnat ja kilpailu 
-raporteissa käsitellään yksityisen sosiaa-
li- ja terveyssektorin laajuutta, kunnallis-
ten ostojen ja ulkoistamisen mittakaavaa 
sekä kilpailutuksen kustannusvaikutuksia, 
mutta aikaisempaan tutkimuksen verrat-
tuna näkökulmia tulee lisää.
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Markkinaratkaisuihin viittaava käsitteis-
tö on sotkuinen, joten on hyvä, että ra-
porteissa kommentoidaan ja määritellään 
käsitteitä. Määritellyiksi tulevat kvasi- eli 
näennäismarkkinat, kilpailuttaminen, yk-
sityistäminen, ulkoistaminen, kotoutta-
minen, ostopalvelut sekä tilaaja-tuottaja-
malli (Fredriksson & Martikainen 2006; 
Hyvärinen & Lith 2008; Kähkönen & 
Volk 2008). Käsitepohdinnat painottuvat 
näennäismarkkinoihin, joiksi nimetään 
tilanteita, joissa kunta tukee päätöksillään 
julkisen sektorin organisoitumista mark-
kinoiden pääperiaatteiden mukaisesti 
(Fredriksson & Martikainen 2006; Rajala 
ym. 2008). Tavallisimmin kvasimarkki-
noilla viitataan tilanteeseen, missä kun-
taorganisaatio tilaajana kilpailuttaa palve-
luita ja ostaa niitä julkisilta tai yksityisiltä 
tuottajilta. Tuottajien välillä vallitsee vä-
hintään potentiaalinen kilpailu ja vertailu. 
Näennäismarkkinoiden tulisi ideansa 
mukaisesti edistää taloudellista tehok-
kuutta, responsiivisuutta, valinnanvapaut-
ta ja kohtuullisuutta (Valkama ym. 2008a). 
Tärkeä tulos on, että Suomessa sosiaali- ja 
terveyspalvelumarkkinoiden muodosta-
minen on ollut vaikeaa: ostajia ja myyjiä 
on vähän, eikä todellista kilpailua ole syn-
tynyt (Kovalainen & Österberg-Högstedt 
2008; Kähkönen & Volk 2008). Rapor-
teissa käsitellään toki myös hankintalakia, 
kilpailutusta ja sen vaihtoehtoina suora-
hankintaa ja neuvottelukäytäntöjä (Hy-
värinen & Lith 2008; Valkama & Kallio 
2008). 
Tutkimusten kohteet ja aineistot ovat 
moninaisia. Useimmat tutkimukset pe-
rustuivat empiiriseen aineistoon, mut-
ta joukossa on myös tutkimuskatsauksia. 
Raportit hyödyntävät dokumentteja, ti-
lasto- ja rekisteriaineistoja, mielipideky-
selyjä sekä kuntien virkamiehille, asian-
tuntijoille ja päättäjille kohdistettuja 
kyselyjä ja haastatteluja, joissa vastauspro-
sentit jäivät usein hyvin mataliksi (esim. 
Kovalainen & Österberg-Högstedt 2008). 
Useissa raporteissa kuvataan julkisen ja 
yksityisen (so. yritysten ja järjestöjen) pal-
velutuotannon määrällisiä kehitystrendejä 
(Fredriksson ym. 2006; Hyvärinen & Lith 
2008; Kovalainen & Österberg-Högstedt 
2008). Yksityisesti tuotettujen palvelujen 
laajuutta kuvataan sekä tuotannon arvolla, 
henkilöstön lukumäärällä että osuuksilla 
kuntien käyttökustannuksista. Terveys-
palveluissa tärkeimpiä tuottajia olivat ra-
porttien kattamina vuosina 1995–2007 
yksityiset ammatinharjoittajat, sosiaali-
palveluissa taas järjestöt ja yhdistykset. 
Ruotsilla on maine kilpailun, valinnan ja 
markkinoiden edelläkävijänä, mutta vä-
hän yllättäen Suomessa oli 2000-luvun 
puolivälissä enemmän yksityisiä terveys- 
ja sosiaalipalveluja kuin Ruotsissa (Kuiva-
lainen 2008).
Raporttien kattamat vuodet 1995–2007 
olivat sosiaali- ja terveysaloilla yksityisen 
tuotannon kasvun aikaa. Vuodesta 1995 
vuoteen 2006 yksityisen toiminnan kasvu 
tuotannon arvolla mitattuna oli sosiaali-
palveluissa nopeampaa kuin terveyspal-
veluissa. Kaikki kolme sektoria laajenivat, 
mutta julkisen tuotannon osuus supistui 
(81,6 % > 70,7 %) järjestöjen (14,5 % 
>18,3%) ja yritysten (3,9 % > 11,0 %) 
osuuden kasvaessa. Taustalla oli ennen 
muuta vanhusten laitoshoidon purkami-
nen, jolloin yksityiselle palveluasumisel-
le syntyi kysyntää. Myös lastensuojelussa 
tarvittavat lisäpalvelut ostettiin yksityisiltä 
palveluntuottajilta eli yrityksiltä ja järjes-
töiltä ilman, että yksityiset palvelut olisivat 
paljonkaan syrjäyttäneet julkista palvelu-
tuotantoa. Tarkastelujakson viimeisinä 
vuosina yritysten kasvu oli kolmatta sek-
toria voimakkaampaa, mikä saattoi osin 
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johtua järjestöjen palvelujen yhtiöittämi-
sestä ja siirtymisestä siten yksityiselle sek-
torille. 
Vuonna 2006 yksityisten palveluntuotta-
jien yhteenlasketun tuotannon osuus oli 
suurin lasten ja nuorten laitoshuollossa, 
asumispalveluissa ja palvelutaloissa, päih-
dehuollossa, työtoiminnassa ja työhön 
kuntoutuksessa. Yritystoiminta oli kol-
matta sektoria laajempaa lasten ja nuor-
ten laitoshuollossa sekä kotipalvelussa. 
Yksityisten sosiaalipalvelujen tuotanto 
muodostui ja muodostuu pääosin kunti-
en hankinnoista. Määrällisesti ja rahallises-
ti arvioiden julkisten hankintojen kilpai-
luttamisessa on kysymys mittavasta asiasta 
(Hyvärinen & Lith 2008). 
MIKSI YKSITYISIÄ TUOTTAJIA? – 
MARKKINOIDEN OIKEUTTAMINEN
Ratkaisu julkisen talouden ongelmiin. Val-
kama ja kumppanit (2008a) kuvaavat 
kilpailuttamisen ideologista taustaa ja 
toteavat, että kun on sovitettava yhteen 
kasvavat palvelutarpeet ja kiristyvä ra-
hoitus, kilpailutus houkuttelee. Käsitys 
toimintaympäristön muutoksesta sisältää 
tutun ja edelleen relevantin diagnoosin. 
Julkisen talouden kantokykyä uhkaavat 
väestön ikääntyminen ja palvelutarpeen 
kasvu, huoltosuhteen heikkeneminen, 
uhkaava työvoiman niukkuus sosiaali- ja 
terveyspalveluissa, kuntasektorin työ-
voiman laajamittainen tulo eläkeikään, 
alue- ja väestörakenteen keskittyminen 
sekä kuntatalouden tiukkuus. Julkisen ta-
louden kestävyysvajeesta ei tuolloin vielä 
puhuttu. Palvelumarkkinat on nähty rat-
kaisuna pikemminkin julkisen talouden 
ja elinkeinotoiminnan kuin ”sosiaalisen” 
ongelmiin. 
Mikään ei velvoita kuntia yksityisten pal-
velujen käyttöön, vaikka jo vuoden 1993 
valtionosuusuudistus mahdollisti sen, että 
kunnat voivat hankkia palvelut muilta 
kunnilta tai yksityisiltä tuottajilta. WTO, 
EU:n sisämarkkinapolitiikka ja muuttu-
vat kotimaiset normit kuitenkin velvoit-
tavat ”reiluun” kilpailuun ja kilpailutta-
miseen silloin, kun kunta päättää hankkia 
jonkin palvelun yksityisiltä tuottajilta. 
Kuntien näkökulmasta valtionhallinto 
(VM, KTM) ohjeisti niitä ”vastaamaan 
toimintaympäristön muutokseen luomal-
la palvelumarkkinoita ja hyödyntämällä 
yksityistä sektoria”. Palvelurakennemuu-
tos, Paras-hanke ja kuntien yhdistäminen 
vauhdittivat muutosta (Fredriksson ym. 
2009). Kilpailutusta sääteli tuolloin eten-
kin vuoden 1994 hankintalaki, joka uu-
distettiin 2007. Tärkeä havainto on, että 
kilpailutuksen kynnysarvot ovat meillä 
EU-normeja tiukemmat ja kilpailutta-
misvelvoitetta rikottiin ilman seuraamuk-
sia (Valkama & Kallio 2008). 
Ajan henki ja muoti. Myös ajan henki, 
muoti ja mentaalinen muutos puhui-
vat markkinoiden ja kilpailun puolesta. 
Etenkin ay-liikkeen edustajat katsoivat 
markkinoiden ja kilpailun olevan suu-
relta osin muoti-ilmiö, johon tartutaan, 
kun halutaan antaa kunnasta dynaaminen 
kuva (Valkama ym. 2008b). Pauli Forman 
ja Maria Vaalavuon (2008) haastattelu-
tutkimuksessa monet sosiaali- ja terveys-
johtajat viittasivat 1990-luvun lamaan. 
”Ulkoinen shokki” oikeutti aikaisempaa 
rohkeamman keskustelun ja avasi ovea 
uusille ideoille, vaikka muutos konkreti-
soituikin pienellä viiveellä. Kun mahdol-
lisuus ajatella ja tehdä toisin oli auennut, 
uudet ideat levisivät sosiaalisen oppimisen 
ja jäljittelyn kautta. 
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Tutkimussarjassa myös kysyttiin, oliko 
kansalaismielipide markkinasuuntauksen 
tukena. Sami Fredriksson ja Tuomo Mar-
tikainen (2008) kehystivät KAKS:n mieli-
pidekyselyn kilpailuvaltioon siirtymisellä. 
Kirjoittajat katsovat kilpailuvaltion idean 
syntyneen poliittisena ja taloudellisena 
kritiikkinä ”raskaalle interventionistisel-
le hyvinvointivaltiolle”. Ostamisessa ja 
kilpailutuksessa ei kuitenkaan ollut kyse 
näiden kahden ohjausideologian yhteen-
törmäyksestä vaan vähittäisestä yhteen 
sovittautumisesta. Kyselyt ovat herkkiä 
kysymysten muotoilulle ja kehystämiselle, 
ja väitän, että niin tässäkin. Joka tapauk-
sessa vuoden 2007 aineisto osoittaa kan-
salaismielipiteen tukevan kilpailuvaltiota, 
vaikka mielipiteet olivat enimmäkseen 
laimeita. Kuntalaiset suhtautuivat tuolloin 
kokonaisuudessaan kunnallispoliitikko-
ja myönteisemmin julkisen palvelutuo-
tannon kilpailuttamiseen. Kansalaisten 
silmissä tuottajalla ei ole niin väliä; olen-
naista on, että palveluja on riittävästi ja 
ne ovat laadukkaita. Vaikka puoluekanta 
jakaa jossain määrin kansalaismielipidet-
tä, vasemmistopuolueiden äänestäjät eivät 
suhtautuneet kilpailuun ja valintaan yhtä 
kielteisesti kuin heidän kunnalliset edus-
tajansa. 
KUNTA MARKKINARATKAISUJEN 
TOTEUTTAJANA 
Tutkimuksissa selvitettiin monipuolises-
ti kunnan toimijuutta näennäismarkki-
noilla. Raportit sisältävät rakenteellisia 
vertailuja kunnan koon, asukasluvun ja 
sijainnin mukaan sekä selvityksiä kunta-
päättäjien, luottamushenkilöiden ja vir-
kamiesten käsityksistä ja kokemuksista. 
Kuntademokratian kohtalon arvioiminen 
uudessa toimintaympäristössä oli yksi tut-
kimussarjalle asetettu prioriteetti. 
Kuntien välillä oli ja on eroja. Kannattaa 
muistaa, että puolessa Suomen kunnista 
vuonna 2005 oli alle 5000 asukasta. Jois-
sakin kunnissa yksityistäminen, kilpailu-
tus sekä tilaaja-tuottajamallin käyttöön-
otto perustu(i)vat kattavaan poliittiseen 
linjaukseen (esimerkkinä Espoo), toisissa 
yksittäisiä palveluja oli ulkoistettu tapaus-
kohtaisesti ja kokeiluluontoisesti. Osto-
palvelujen käyttö yleistyi vuosina 1995–
2007 kaikenlaisissa kunnissa. Yksityisten 
palveluiden hyödyntäminen kuntatasolla 
oli yhteydessä kuntakokoon, väestönkas-
vuun ja väestörakenteeseen (Hyvärinen 
& Lith 2008; Valkama ym. 2008b). Yksi-
tyisiä palveluja ostivat muita enemmän ne 
kunnat, joissa hoiva- ja terveyspalvelujen 
kysyntään oli mahdollista vastata yksityi-
sin palveluin ja joissa joko tarvittiin paljon 
päivähoito- tai vanhusten kotipalveluja. 
Tulokset tukevat käsitystä, jonka mukaan 
viime vuosikymmenellä kunnat vastasivat 
ostopalveluilla paljolti juuri palvelutar-
peen kasvuun. 
Yksityisen palvelutuotannon ja kilpailutta-
misen puolesta. Useassa raportissa valo-
tetaan kuntien motiiveja ja kokemuksia 
näennäismarkkinoiden luomisesta kun-
tapäättäjien ja virkamiesjohdon kyse-
lyjen ja haastattelujen avulla (Forma & 
Vaalavuo 2008; Kähkönen & Volk 2008; 
Fredriksson ym. 2009; Valkama 2008b; 
Kovalainen & Österberg-Högstedt 2008). 
Sosiaali- ja terveyspalveluiden ostamisen 
ja kilpailutuksen syyt toistuvat raporteis-
sa samankaltaisina. Markkinaratkaisuilla 
on etsitty keinoja vastata jo mainittuihin 
toimintaympäristön muutoksiin kuten 
ikääntymiseen ja julkistalouden ongel-
miin. Niiden käyttöä kunnissa ovat vauh-
dittaneet myös henkilöstön rekrytointi-
vaikeudet, halu välttää investointeja sekä 
pyrkimys monipuolistaa palveluja ja vas-
tata erityisiin palvelutarpeisiin. Yksityis-
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ten palveluntuottajien avulla haetaan lisää 
joustavuutta ja vaihtoehtoja. Kunnissa kil-
pailutuksen katsottiin olevan myös väline 
kustannus- ja hintakehityksen hallintaan. 
Ulkoistamalla ja siirtymällä ostopalvelui-
hin voidaan supistaa johtamisen, organi-
soinnin ja henkilöstöhallinnon vaivannä-
köä ja kustannuksia (Forma & Vaalavuo 
2008). Tällaisten asioiden katsotaan lisää-
vän läpinäkyvyyttä ja osoittavan julkisen 
järjestelmän heikkouksia.
Ulkoisen hankinnan taustalla voi olla 
pakkorako, ennen muuta silloin kun syr-
jäkuntien terveydenhuoltoa tai terveys-
keskusten päivystyksiä ei voida järjestää 
muuten kuin vuokralääkärien palkkaa-
misella. Kaikissa kunnissa markkinaratkai-
suja ei nähty vaihtoehdottomuutena vaan 
ennemminkin mahdollisuutena: niitä so-
vellettiin kokeilumielessä. Tällöin tavoit-
teena oli saada kunnan omalle tuotannol-
le vertailukohta ja siten ”trimmata” sitä. 
Kokeilut tuottivatkin hyviä kokemuksia 
ja taloudellisia säästöjä. Vastustajat huoma-
sivat, että uudet palveluiden tuotantotavat 
eivät välttämättä vaaranna kunnan omaa 
tuotantoa vaan pikemminkin kehittävät 
tai täydentävät sitä. Vanhuspalvelututki-
muksen (Kähkönen & Volk 2008) valossa 
kuntien asettamat tavoitteet ja odotukset 
näennäismarkkinoita kohtaan onnistut-
tiin saavuttamaan kahdessa kolmasosassa 
tapauksia, kolmasosassa epäonnistuttiin. 
Kunnallisten talousjohtajien käsitykset 
kilpailutuksesta olivat varsin myönteiset 
(Valkama ym. 2008b). Kun talousjohdol-
ta perätään säästöjä, kilpailutus voi tuntua 
leikkauslistoja paremmalta ehdotukselta. 
Noin kaksi kolmasosaa näki kilpailutuk-
sen hyvänä säästökeinona ja liki puolet 
katsoi sen lisäävän joustavuutta. Enem-
mistö arvioi kilpailutuksen lisäävän pal-
velutarjonnan vaihtoehtoja, parantavan 
laadun seurantamahdollisuuksia ja luovan 
oikeudenmukaisuutta, eikä sen uskot-
tu heikentävän palvelujen laatua. Koko-
naisuudessaan virkamiesnäkökulma oli 
luottavainen. Virkamiesten näkemyksen 
mukaan markkinaratkaisuihin ei ole ajau-
duttu, vaan niihin on siirrytty tietoisen 
harkinnan, päätöksenteon ja oppimispro-
sessin kautta (Forma & Vaalavuo 2008).
Ja niitä vastaan. Ostamisella ja kilpailu-
tuksella on toisetkin kasvot. Tuija Rajala 
ja kumppanit (2008) muistuttavat kun-
tapäättäjien hankalasta asemasta. Ostetun 
ja itse tuotetun palvelun hinnan vertaa-
minen ei riitä, vaan päätösten seuraukset 
kuntalaisille, asiakkaille ja kunta-organi-
saatiolle pitäisi pystyä arvioimaan laajasti 
tilanteessa, jossa monet kustannukset ja 
vaikutukset ovat piileviä ja näkymättömiä. 
Epäonnistuneet ulkoistamiset aiheuttavat 
haittaa ja kärsimystä monille palvelujen 
käyttäjille. Yksityinen palveluntuotanto 
muuttaa myös kuntademokratiaa ja eri 
toimijoiden suhteita (Fredriksson ym. 
2009). Keskeinen huoli on se, että pal-
veluja koskeva yksityiskohtainen tieto ja 
kontrolli siirtyvät yksityisille tuottajille ja 
palveluita valvoville virkamiehille luotta-
mushenkilöiden ulottumattomiin. 
Raportteihin on koottu kansainvälisiä 
kokemuksia markkinaratkaisuista, myös 
niiden ongelmista. Useiden yhdysvalta-
laisten tutkimusten mukaan sosiaalipal-
veluissa kilpailu on toiminut huonosti ja 
ulkoistettuja palveluja on vedetty takaisin 
julkisen vallan toteutettavaksi (Valkama 
ym. 2008a). Sosiaalipalvelujen kannalta 
kiinnostava on Pekka Valkaman ja kump-
panien (2008a, 128–136) referoima tut-
kimus Linköpingin tilaaja-tuottajamallin 
vaikutuksista sosiaalipalveluihin. Näen-
näismarkkinateorian mukaisiin tavoit-
teisiin ei päästy vaan markkinat toimivat 
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byrokraattisesti. Tilaajapuoli ei kyennyt 
toteuttamaan asiakkaiden toiveita, koska 
tilauspäätökset tehtiin melkein yksin-
omaan taloudellisten seikkojen perusteel-
la. Raskaat arviointijärjestelmät tuottivat 
uudenlaista byrokratiaa ja transaktiokus-
tannuksia. Uudistus lisäsi henkilökunnan 
kustannustietoisuutta, mutta sen seurauk-
sena palvelujen sosiaalipoliittiset sisältöta-
voitteet jäivät vähemmälle huomiolle. 
Aikaisemmin mainituissa virkamies- ja 
kuntapäättäjäkyselyissä ja haastatteluis-
sa ostamisen ja kilpailuttamisen ongel-
mat tunnistettiin ja tunnustettiin laajasti 
(Fredriksson ym. 2009). Ongelmat koski-
vat esimerkiksi ostopalvelujen valvontaa, 
kilpailuttamisprosessin raskautta ja vaati-
vuutta sekä kilpailulainsäädäntöä. Kuntien 
katsottiin tarvitsevan suurempia vapauksia 
palvelun tuottajan valinnassa, esimerkiksi 
mahdollisuuden suosia paikallisia yrittäjiä. 
Hintojen nähtiin painavan liikaa, ja huo-
miota pitäisi kiinnittää enemmän laatuun. 
Kilpailu ei ole ongelmatonta tuottajien-
kaan kannalta. Kilpailutus vaatii aikaa, 
työtä ja rahaa. Huomattava osa panostuk-
sesta on tuottamatonta työtä, ja riskinä 
on, että palvelujen kehittäminen lyödään 
laimin (Valkama ym. 2008b). Sopimus-
kauden pituus on tuottajille tärkeä tekijä. 
Sen tulisi olla niin pitkä, että investoin-
nit voidaan kuolettaa ja palvelutoiminta 
saadaan sujumaan. Parhaat sopimukset 
syntyvät luottavaisessa ja tasaveroisuut-
ta korostavassa ilmapiirissä (Kovalainen 
& Österberg-Högstedt 2008). Toisaalta 
kunnan velvoitteet näennäismarkkinoilla 
edellyttävät hierarkkista kontrollivaltaa. 
Tarkat sopimukset kasvattavat luottamus-
pulan lisäksi transaktiokustannuksia. 
TALOUDELLISET VAIKUTUKSET 
JA KUSTANNUSSÄÄSTÖT 
Mittaamisen vaikeudet. Raportit paljasta-
vat tärkeällä tavalla, miten monimutkais-
ta kunnan oman ja yksityisen tuotannon 
kustannusten vertaileminen on. Koko-
naistaloudellisuuden arviointi edellyttää 
tuotantokustannusten ohella transak-
tio-, ulkois- ja kerrannaiskustannusten 
huomioon ottamista (Rajala ym. 2008; 
Valkama ym. 2008a). Tuotantokustan-
nusten arviointi on helpompaa, vaikkei 
yksiselitteistä sekään. Raporteissa arvos-
tellaan kunnallisen kustannuslaskennan 
kehittymättömyyttä (Rajala ym. 2008). 
Transaktio- eli vaihdantakustannukset 
syntyvät kilpailutuksen järjestämisestä ja 
hallinnoinnista, sopimusten valmistelusta 
ja valvomisesta, tuotannon tarkastamises-
ta, sopimuserimielisyyksien ratkomisesta 
sekä organisaation tasapainon etsimi-
sestä muuttuvassa toimintaympäristössä. 
Transak tiokustannuksia ei tavallisesti si-
sällytetä kustannusvertailuihin, puhumat-
takaan vielä vaikeammin hahmotettavista 
piilokustannuksista tai ulkoisvaikutuksista. 
Esimerkiksi kilpailutuksen epäonnistumi-
sesta seuraa tehottomuutta ja odottamat-
tomia kustannuksia (Kähkönen & Volk 
2008). 
Saavutettavat kustannushyödyt. Kansainvä-
lisiä tutkimuksia kilpailutuksesta ja sen 
kustannusvaikutuksista on runsaasti. Suu-
rin osa niistä on kuitenkin toteutettu sel-
laisilla palvelualoilla, joilla tuote on hel-
posti määriteltävissä ja mitattavissa, kuten 
siivous tai jätteiden keräys. Niiden valossa 
ulkoistaminen ja kilpailutus ovat useim-
miten tuottaneet kustannussäästöä, ja näin 
tapahtuu myös julkisen hallinnon sisäises-
sä kilpailussa (Soppi & Volk 2006; Valkama 
2006; Fredriksson ym. 2009; Martikainen 
2009). Seuraukset kuitenkin vaihtelevat. 
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Joskus ostaminen ja kilpailutus tuovat 
säästöjä, joskus ne nostavat kustannuksia 
ja joskus hinnat heilahtelevat sinne tänne. 
Joskus ensimmäiset kilpailutuskierrokset 
tuovat säästöä, mutta myöhemmät eivät 
sitä saa aikaan. Lisäksi, kuten totesin ai-
emmin, kustannusvertailut eivät yleensä 
ota huomioon kaikkia relevantteja kus-
tannuksia. 
Samoin kuin useissa osaraporttien sitee-
raamissa tutkimuksissa (koskien muiden 
maiden kokemuksia) tässäkin hankkeessa 
saatiin vaihtelevia tuloksia. Liisa Kähkösen 
ja Raija Volkin (2008) aineistossa oli 18 
kuntaa. Tutkijat vertailivat sopimushintaa 
ennen ja jälkeen kilpailutuksen tai muu-
hun tuottamistapaan. Palvelun reaalinen 
hinta oli laskenut useammassa tapauksessa 
(56 %) kuin noussut (35 %). Tutkijoiden 
mukaan ajallisessa kehityksessä oli vaikea 
erottaa kilpailuttamisen vaikutusta ylei-
sestä hintavakaudesta. Tässäkään tutki-
muksessa sopimus- ja vaihdanta- ja muita 
kustannuksia ei arvioitu, eikä sen perus-
teella voi vastata kysymykseen, onko yk-
sityinen palvelutoiminta omaa tuotantoa 
edullisempaa. Kuitenkin tulokset viittaa-
vat siihen, että pitkillä yhteistyösuhteilla ja 
potentiaalisella kilpailulla on kustannusta-
son nousua hillitsevä vaikutus.
 
Raporttien tulosten tulkintaa vaikeuttaa 
se, ettei kuntien edustajilta saatu ”seik-
kaperäisiä ja yksiselitteisiä vastauksia sen 
suhteen, millaisia kunnallistaloudellisia 
säästöjä kilpailuttaminen oli tuottanut”. 
Tarvittavia laskelmia ei kunnissa ollut 
(Valkama ym. 2008b, 83). Petri Soppi ja 
Volk (2006, 75–76) päättelevät tutkimus-
katsauksensa nojalla, että ”yksimielistä 
johtopäätöstä kilpailutuksen eduista kai-
kissa tapauksissa on vaikea tehdä.” Tuomo 
Martikaisen (2009) loppuraportin yksi 
johtopäätös on, että vaikka kilpailutus ei 
takaa kustannustehokkuutta tai säästöjä, 
niin useimmiten se tuo niitä. Fredriks-
sonin ja kumppaneiden tutkimuksessa 
(2009) paljastui kuntien sisäinen ristirii-
ta. Kilpailutuksissa tärkeimpänä valinnan 
kriteerinä käytetään hintaa, vaikka haasta-
teltujen kuntapäättäjien mukaan tuottajat 
pitäisi valita ennen muuta laadun perus-
teella.
LAATU JA SEN VARMISTUS 
Laadunseurannan vaativuus. Jos kustannus-
ten mittaaminen tuottaa kunnissa vai-
keuksia, vielä vaikeampaa on sosiaali- ja 
terveyspalveluiden laadun mittaaminen ja 
arviointi (Soppi & Volk 2006). Kansainvä-
listen kokemusten mukaan toisinaan laatu 
paranee ja toisinaan taas heikkenee, ja vai-
kutusketjut ovat monimutkaisia. Lainsää-
dännön mukaan ostettujen ja ulkoistettu-
jen palvelujen on vastattava kunnan oman 
tuotannon tasoa. Britannian ja Ruotsin 
esimerkit kertovat, että kilpailutus tuo 
mukanaan lisää seuranta-, laadunvarmen-
nus- ja laatuauditointikäytäntöjä (Valka-
ma 2006). Muitakin yksityisen tuotannon 
valvonnan mekanismeja on. Luvanvarai-
sessa (ympärivuorokautisessa) hoidossa 
laatua valvovat aluehallintoviranomaiset, 
asiakkaat voivat tehdä kanteluita ja kiel-
teinen mediahäly nousee helposti.
 
Julkisiin, kunnan tuottamiin sosiaali- ja 
terveyspalveluihin kohdistuu paljon ar-
vostelua. Miksi siis laatukysymykset 
tuntuvat fundamentaalisesti erilaisilta 
markkinoilla kuin kunnan omassa tuo-
tannossa? Kilpailutettujen palvelujen 
laatudilemman voi tiivistää seuraavasti 
(Valkama 2006). Yhtäältä palvelujen laatu 
voi parantua, koska palvelut määritellään 
tarkemmin ja monien tuottajien välillä 
on helpompi tehdä vertailua ja arviointia. 
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Voi ajatella, että huonoa laatua tuottavat 
eliminoituvat markkinoilta tai että par-
haita käytäntöjä voidaan levittää. Toisaalta 
laatu voi heikentyä, koska kilpailutus ja 
sen kriteerit yllyttävät kustannusten kar-
sintaan. Palveluissa työvoimakustannukset 
ovat usein ainoa säästökohde (Soppi & 
Volk 2006;  Valkama 2006). Ainakin am-
mattiyhdistysliike ja osin työelämän tut-
kimuskin uskovat, että hyvä palvelu vaatii 
kunnollisia työoloja ja -ehtoja. Ulkoista-
minen, kilpailutus ja henkilöstön vähen-
tämisen uhka voivat lisätä epävarmuutta 
ja kuormittumista, heikko sitoutuminen 
ja suuri vaihtuvuus taas vähentää tuotta-
vuutta ja laatua (Valkama ym. 2008a).
Kähkönen ja Volk (2008) törmäsivät tut-
kimuksessaan laadun mittaamisen vaike-
uteen sekä siihen, että kunnat vastasivat 
laadunseurantaa koskevaan kysymykseen 
puutteellisesti. Tämä viitannee siihen, että 
laadunseuranta ei ollut järjestelmällistä, 
siihen liittyy vaikeuksia tai laatukriteerit 
olivat vasta tekeillä. Kuntien vastauksissa 
esiintyi seuraavia laadunvalvonnan kei-
noja: etukäteistarkastukset, laadunvalvon-
takriteerien määrittely, laadun määrittely 
tarjouspyynnössä, laadun määrittely sopi-
muksessa, laatukeskustelut, asiakaspalaut-
teet, asiakaskyselyt, yllätyskäynnit, vali-
tukset ja niiden käsittely, seurantaryhmät, 
vuosittaiset valvontakäynnit, vuosittaiset 
neuvottelut ja palaverit. Tulkitsen, että 
kunnilla on runsaasti laadunvalvonnan 
keinoja valittavanaan, mutta tämä ei vie-
lä kerro laadun seurannan tehokkuudesta 
saati palvelun vaikuttavuudesta. 
Henkilöstöön liittyvät vaikutukset. KAKS:n 
tutkimushankkeen yksi prioriteetti kos-
ki ”henkilöstöön liittyvien vaikutusten 
mittaamista ja arviointia”. Kansainvälisissä 
tutkimuksissa kustannussäästöjen taustalla 
on usein ollut monitahoiset henkilöstö-
kulujen säästöt ja palvelutuotannon ”yli-
miehityksen” purkaminen (Soppi & Volk 
2006; Valkama ym. 2008a; Martikainen 
2009). Britanniassa konservatiivit ottivat 
käyttöön tiettyjen kunnallisten toimin-
tojen pakkokilpailutuksen. Työvoimakus-
tannuksia leikattiin vähentämällä työnte-
kijöiden määrää, alentamalla palkkoja ja 
muuttamalla töitä osa- ja määräaikaisiksi, 
seurauksena työntekijöiden määrän vä-
heneminen jopa 20–30 prosentilla sekä 
huomattavat palkkojen alennukset (Haa-
tainen 2006; Valkama 2006). 
Jaana Haataisen (2006) mukaan mark-
kinaratkaisujen soveltamisen seuraukset 
eivät ole olleet Pohjoismaissa yhtä ko-
via kuin Britanniassa, vaikka meilläkin 
julkisen sektorin henkilöstö oli vähen-
tynyt. Mitä tulee työsuhteiden pysyvyy-
teen, niin usein toistuvat kilpailutukset 
ja lyhyet sopimuskaudet tuottavat epä-
varmuutta. Työehtosopimusten sitovuus, 
”työehtoshop paus” sekä työtuntien määrä 
ja järjestelyt vaikuttavat palkkoihin. Mark-
kinaratkaisujen puoltajat kuitenkin usko-
vat, että yksityisellä sektorilla – kilpailun 
vaikutuksesta – työtä organisoidaan ja 
johdetaan ”fi ksusti”, eikä taloudellisuut-
ta ja tehokkuutta luoda heikentämällä 
henkilöstön työehtoja ja -oloja. Suomea 
koskevaa tietoa työehtojen ja -olojen ke-
hityksestä raportit eivät kuitenkaan sisäl-
lä. Yhteenvetoraportissaan Martikainen 
(2009) päättelee, että kustannussäästöjä 
saavutetaan usein ilman, että voitaisiin to-
deta laadun tai työolojen heikentyneen. 
LOPUKSI: LUPAUKSIA JA VAROITUKSENSANOJA
Kunnallisalan kehittämissäätiön tutki-
mussarjan valossa näennäismarkkinoiden 
luominen osoittautuu ambivalentiksi, 
kaksikasvoiseksi ilmiöksi. Siihen sisältyy 
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lupauksia ja uhkia. Ulkoistamisen, osto-
palvelujen ja kilpailutuksen seuraukset 
ovat monella tavalla kontingentteja niin 
että ne vaihtelevat tapauksesta toiseen, 
eikä kokonaiskuvaa sosiaali- ja terveyspal-
velumarkkinoista ole mahdollista saavut-
taa. Silti päällimmäiseksi viestiksi tutki-
mussarjasta jää markkinoiden ja kilpailun 
lupaukset ja potentiaali. Näköalana viime 
vuosikymmen loppupuolella oli ilman 
muuta yksityisten palvelujen ja kilpailu-
tuksen yleistyminen. Tähän vaikuttivat 
niin taloudelliset, rakenteelliset, institutio-
naaliset kuin ideologis-poliittiset tekijät.
 
Tämän pääviestin reunahuomautuksista 
löytyy kuitenkin myös varoituksen sano-
ja. Ulkomaiset esimerkit kertovat myös 
ulkoistettujen palvelujen uudelleenko-
touttamisesta eli ottamisesta takaisin jul-
kisen sektorin hoidettavaksi. Ostamisesta 
ja kilpailuttamisesta voi tulla myös kallis, 
tehoton ja inhimillistä hätää aiheutta-
va ”harharetki”. Pauli Forma ja Maria 
Vaalavuo (2008) pohtivat ja he kysyivät 
myös haastatelluilta, onko markkinoiden 
luomisen prosessi peruuttamaton. Vaikka 
näennäismarkkinoita ei nähty itseisarvo-
na, niille ei keksitty toimivia vaihtoehto-
ja ja niiden odotettiin leviävän edelleen. 
Tulevan tutkimusten tehtävä on selvittää, 
missä määrin ajatus näennäismarkkinoista 
”luonnollisena” toimintatapana on Suo-
messa vahvistunut entisestään. Entä onko 
syntynyt uusia, näennäismarkkinoita 
haastavia ajattelutapoja? 
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Ritva Nätkin: YTT, yliopistonlehtori, Yhteiskunta- ja kulttuuritieteiden yksikkö, Tampereen yliopisto
ritva.natkin@uta.fi 
Janus vol. 21 (4) 2013, 376–378
Tänä vuonna Tampereella 24.–25.10.2013 
pidettyjen Sosiaalipolitiikan päivien teema-
na oli ”Sosiaalipolitiikan markkinoistumi-
nen”. Yleisöluennot avannut professori 
Anneli Anttonen totesi, ettei markkinois-
tuminen ole niin onnellinen asia kuin 
miltä se näyttää päivien esitteessä olevan 
kuvan perusteella. Petra Heikkilä oli piir-
tänyt päivien esitteen kanteen kuvan pos-
susta, joka hoivaa säästöpossua.
Ensimmäinen esitelmöijä professori Mar-
ta Szebehely (Tukholman yliopistosta) 
tarkasteli markkinoistumista vanhusten 
hoidossa, jota hän luonnehti sosiaalipoli-
tiikan pikkusiskoksi. Markkinoistumiseen 
hän suhtautui yleisesti ottaen kriittises-
ti asettaen sen anteliaan, universaalin ja 
verovaroilla rahoitetun hoivavaltion vas-
takohdaksi. Hän vertaili Suomen, Ruot-
sin, Norjan ja Tanskan vanhusten hoitoa 
ja totesi, että Suomi ja Ruotsi ovat otta-
neet liian tosissaan EU:n kilpailulainsää-
dännön ja sisällyttäneet lainsäädäntöönsä 
markkinaperusteisia toimintaperiaatteita. 
Suomessa ja Ruotsissa onkin Norjaa ja 
Tanskaa enemmän voittoa tuottavia suu-
ria monikansallisia yrityksiä. Vanhuksista 
on tehty markkinoilla toimivia kuluttajia. 
Erityisesti Norja poikkeaa tästä ja suojelee 
voittoa tuottamatonta sektoria. 
Szebehely sijoitti sosiaalipolitiikan mark-
kinoistumisen idean rantautumisen 
1990-luvun lamaan. Tällöin kuviteltiin, 
että uudella julkisjohtamisella ja kilpai-
luttamisella säästetään kustannuksia ja 
selvitään lamasta. Aluksi tulikin joitakin 
säästöjä, mutta lisääntyvä valvonta on 
tuottanut pidemmän päälle lisää kustan-
nuksia. Samalla keskittyvistä hoivamark-
kinoista on tullut ylikansallisen pääoman 
paratiisi. Palvelujen laadun paranemisesta 
ei ole näyttöä.
Toisen yleisalustuksen pitänyt professori 
Gabrielle Meagher (Sydneyn yliopistosta) 
lisäsi samansuuntaisen kritiikin kierrok-
sia. Hän totesi, että vaikka englantilaiselta 
kielialueelta tulevat puhujat yleensä mie-
lellään levittävät oppejaan muille, hänen 
mielestään Pohjoismaissa ei ole syytä ko-
keilla niin perusteellista markkinoistumis-
ta kuin mitä liberalistisen hyvinvointival-
tiomallin piirissä on toteutettu. Julkinen 
sektori on liberalistisen hyvinvointimallin 
maissa, kuten hänen kotimaassaan Austra-
liassa, residuaalinen.
Meagher keskittyi hyvinvointipalveluja 
tuottavien organisaatioiden käsitteelli-
seen erittelyyn ja markkinaperustaisten 
palvelujen laadunhallinnan toteutukseen 
liberalistisessa mallissa. Keskustelua mark-
kinoistumisesta vaivaa sosiaalipolitiikassa 
yleensä tietynlainen dikotomisuus. Val-
tiollinen sosiaalipolitiikka ja markkinat 
nähdään toisensa poissulkevina vaihto-
ehtoina, ja samalla keskustelussa uusinne-
taan yksityisen ja julkisen jakoa. Päivien 
yleisidean mukaisesti tätä jakoa on syytä 
kyseenalaistaa ja eritellä. ”Yksityisen ja jul-
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kisen muuttuva raja” oli päivien alaotsikko. 
Monet päivien esitelmöitsijät painottivat, 
että markkinoistumisen kritiikinkin olisi 
suotavaa olla monisyistä eikä dikotomioita 
uusintavaa. Meagher kiinnitti huomionsa 
kirjavaan organisatoriseen välitasoon, joka 
on markkinoilla yksilötoimijan ja valtion 
välissä. Eri organisaatioilla on erilaisia 
päämääriä ja organisatorisia periaattei-
ta. Voittoa tuottamattomat organisaatiot 
perustuvat altruistiseen ja aatteelliseen 
toimintaan, kun taas voittoa tuottavis-
sa organisaatioissa on teollinen logiikka. 
Organisaatiot (pikkubisnekset, kansalais-
järjestöt, sosiaaliset yritykset, suuret kor-
poraatiot jne.) ovat myös vaihtelevasti yk-
sityisiä ja julkisia riippuen määritelmistä. 
Osa niistä toteuttaa markkinataloutta ja 
osa taas on lähempänä julkista sektoria. 
On huomattava, että niitä myös johde-
taan eri tavoin. Eri periaatteiden sekoit-
tamisesta markkinoistumiseen liittyvässä 
rakennemuutoksessa voi tulla kaoottista.
Meagher antoi myös esimerkkejä libera-
listisen mallin puitteissa tehdystä kömpe-
löstä, insinööritieteellisestä sääntelystä pal-
velujen laadun takaamiseksi. Viranomaiset 
korjaavat liian vapaiden markkinoiden 
sotkuja huonosti resurssoidulla laadun-
varmistuksella, joka rakentuu ritualistisen 
tarkkailun ja alistumisen varaan. Nou-
datettavien sääntöjen kokoelma voi olla 
alkeellinen luettelo, kuten hän havain-
nollisti. Ei todellakaan ole mitään järkeä 
ensin ikään kuin vapauttaa markkinat ja 
sen jälkeen rakentaa sääntelyapparaatti 
konservatiivisen sanelupolitiikan avulla. 
Julkisella sektorilla olisi jo valmiiksi koe-
teltuja ja usein kunnalliseen demokratiaan 
perustuvia sääntelykeinoja.
Kommenttipuheenvuorossaan terveystie-
teen professori Juhani Lehto kertoi, ettei 
pidä liian laajasta termistä ”markkinois-
tuminen”, sillä markkinoita on erilaisia. 
Hän kysyi, olisiko markkinat mahdollista 
suunnitella älykkäästi. Julkisen sektorin 
sisällä voitaisiin kilpailu ja valinnanmah-
dollisuuksien tarjoaminen toteuttaa eetti-
sesti ja asiakkaan hyvää edustaen. Tämän 
jälkeen hän mietti markkinoistumisen 
etuja ja kysyi yllättäen yksikkömuodossa 
”Why market could be better?” uusinta-
en sanavalinnallaan näin mieluumminkin 
dikotomisoivaa ajattelua kuin monimuo-
toisuutta. 
Seuraavana päivänä yleisohjelmaa jatka-
neen pikkuplenaariin osanottajat, euro-
parlamentaarikko Sirpa Pietikäinen, tilaa-
jajohtaja Kari Hakari ja toiminnanjohtaja 
Juha Pantzar olivat melko kriittisiä ja har-
kitsevaisia markkinoistumisen suhteen ja 
miettivät käytännön kokemusten valossa 
tätä älykkäämmän suunnittelun ideaa. 
Tilaaja-tuottajamallin kokonaisvaltaisesti 
omaksuneessa Tampereen kaupungissa-
kin ollaan tilaajajohtaja Hakarin mukaan 
ymmärretty, että pitäisi mennä eteenpäin. 
Aluksi kaikkia aloja lähdettiin tuotteista-
maan samalla tavalla. Nyt halutaan painot-
taa ”lopputuloksien ja vaikuttavuuden” 
eikä ”välisuoritteiden” ostamista. Mark-
kinoistuminen sekä sekamalli yksityisen 
ja julkisen vastuun välillä jää kuitenkin 
voimaan, eikä vanhaan malliin palata kri-
tiikistä huolimatta.
Eläketurvakeskuksen tutkimusosaston 
päällikkö Mikko Kautto kysyi perjan-
tain yleisesitelmässään, markkinoistuuko 
myös eläketurva, tuo sosiaalivakuutuksen 
linnake. Kysymys on hänestä hyvä, mutta 
monisyinen. Markkinoistumista sekä yk-
sityisen ja julkisen vastuun suhdetta tulee 
analysoida vakuutus- ja riskipohjaisesti 
lähi- ja pidemmän ajan historiaa eritel-
len. Vanhuuden riskiin varautuva eläke-
järjestelmä ei ole enää universalistinen 
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tai insti tutionaalinen siinä mielessä kuin 
nämä termit on ollut tapana sosiaalipoli-
tiikassa ymmärtää, vaan meillä on yleisty-
nyt selektiivinen ja tarveharkintainen tapa 
järjestää eläketurva. Kokonaiseläketurva 
on kuitenkin kattavampi, yhtenäisem-
pi ja laajempi kuin koskaan historiassa. 
Teesiin markkinoistumisen ja yksityis-
tymisen vääjäämättömästä voittokulusta 
eläketurvan järjestämisessä Kautto vastasi 
esitelmässään ”ei”, mutta totesi, että niin 
sanotun pilariajattelun kautta eläkeva-
kuutusjärjestelmä on jo valmiiksi sekoitus 
yksityistä ja julkista.
Vakuutustieteen professori Olli-Pekka 
Ruuskasen kommenttipuheenvuoros-
sa melko tarkkasilmäisesti väitettiin, että 
sosiaalipoliitikot pitävät markkinoistu-
mista ”örkkien voittokulkuna”. Hän siis 
kritisoi markkinoiden demonisointia so-
siaalipoliittisessa ajattelussa. Hän ei kui-
tenkaan pitänyt örkkejä täysin fi ktiivisinä 
hahmoina , vaan hän heijasti seinälle myös 
hyvinvointivaltiollisen ajattelun tuho-
ajan, englantilaisen konservatiivipolitii-
kon Margaret Thatcherin kuvan. Kuva 
oli lisäksi höystetty hänen kuuluisalla 
tokaisullaan ”There is no such thing as 
society...”. Sen jälkeen joihinkin yksityis-
kohtiin liittyvään, Kauton esitelmään ja 
eläketurvan järjestämiseen kohdistuvaan 
kritiikkiin oli vaikea suhtautua, kun ei 
tiennyt oliko Thatcher auktoriteetti vai 
pelote. Joka tapauksessa Ruuskanen kri-
tisoi myös julkista valtaa eikä vain mark-
kinoita ”vastuuttomuudesta”. Hän väitti 
muun muassa, että nykyinen pitkälti ansi-
osidonnainen eläkejärjestelmä uusintaa ja 
jopa lisää eriarvoisuutta.
Päivät osoittivat, että hallitsematonta 
rakennemuutosta markkinoistumisen 
suuntaan, niin sanottua markkinoiden 
vapauttamista hyvinvoinnin tuottamises-
sa pitää varoa, sillä kilpailuttaminen sekä 
muulla tavoin tehostettu ja kustannustie-
toinen julkisjohtaminen ei aina tuo toi-
vottavia säästöjä. Ne voivat pikemminkin 
johtaa kaoottiseen ja kömpelöön säänte-
lyyn sekä palvelujen laadun heikkenemi-
seen. Markkinoita ei pidä kuitenkaan de-
monisoida, vaan suunnitella ne älykkäästi. 
Yliopistollisessa sosiaalipolitiikassa tarvi-
taan nyt markkinoistumisen käsitteellistä 
erittelyä.

Sosiaalipolitiikan päivien 2013 järjestelyistä 
vastanneeseen järjestelytoimikuntaan kuului-
vat Katja Repo (pj.), Anneli Anttonen, Lii-
sa Häikiö, Olli Karsio, Maarit Ruotsalainen, 
Katri Siponen, Lina Van Aerschot, Saara 
Kristiansson ja Tiiu Veiler.
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JULKISTEN PALVELUJEN 
MUUTOSTEN HAARAUTUVILLA 
POLUILLA
Janne Autto: YTT, yliopisto-opettaja 
(ma.), Lapin yliopisto
Anttonen, Anneli, Haveri, Arto, Lehto, 
Juhani & Palukka Hannele (toim.): Julki-
sen ja yksityisen rajalla. Julkisen palvelun 
muutos. Tampere University Press, Tam-
pere. 2012, 391 s. 
Julkisen ja yksityisen rajalla -kirja tarkas-
telee julkisten palvelujen muutosta ja 
erityisesti yksityisen sektorin ajattelu- ja 
toimintatapojen soveltamista ja seurauk-
sia julkisten palvelujen kehittämisessä. 
Kirja sisältää 13 artikkelia, jotka koh-
distuvat julkisten palvelujen eri sekto-
reihin sosiaali- ja terveyspalveluista aina 
yliopistoihin ja eläkejärjestelmään asti. 
Kirjoittajat edustavat hallinto-, liiketalo-
us- ja sosiaalitieteitä.
Kirja on jaettu neljään temaattiseen 
osaan. Ensimmäinen osa käsittelee kan-
salaisen muuttunutta asemaa palvelujen 
käyttäjänä. Ensimmäiset artikkelit tuovat 
esiin, miten julkispalvelujen muutokset 
näkyvät hyvinvointivaltion ruohonjuuri-
tasolla ja kansalaisten arjessa. Anneli Ant-
tosen ja kumppaneiden artikkeli kritisoi 
aktiivisen kansalaisuuden lähtökohtaa 
tasa-arvon ja universalistisen hyvinvoin-
tipolitiikan lähtökohdista. Omaishoita-
jia tarkasteleva artikkeli tuo hyvin esiin, 
miten vaikuttavana ja valintoja tekevänä 
kansalaisena toimiminen vaatii aikaa, 
voimia ja osaamista, joita vaikeimmissa 
asemissa toimivilla ei aina ole. 
Aktiivisen kansalaisuuden ongelmat tu-
levat esiin myös Suvi Raitakarin ym. 
artikkelissa, joka tarkastelee asiakasläh-
töisyyden merkityksiä asiakkaiden ja 
ammattilaisten kohtaamisissa. He kuvaa-
vat, kuinka mielenterveyskuntoutukses-
sa asiakas saa aseman valintoja tekevänä 
kuluttajana, yhteistyökumppanina sekä 
ammattilaisten huolenpidon kohteena. 
Artikkelissa olisi voinut paneutua tar-
kemmin myös asiakaslähtöisyyden on-
gelmallisuuteen vallan näkökulmasta: 
miten ja kenen toimesta määritellään 
kansalaisen asema erilaisissa palveluti-
lanteissa? Ensimmäisessä osiossa Raija 
Huhtanen kertoo myös oikeudellisesta 
näkökulmasta, mitä ehtoja sosiaali- ja 
terveyspalvelujen yksityistäminen asettaa 
kunnalle ja miten ne vaikuttavat palve-
lujen käyttäjän asemaan. Kirjavista käy-
tännön kokemuksista huolimatta kansa-
laisen oikeudellinen asema on säilynyt 
varsin vahvana palvelujen yksityistämi-
sessä. Tosin palveluseteli, jota luonnehdi-
taan julkisen ja yksityisen palvelun ”hyb-
ridiksi”, voi heikentääkin kansalaisen 
oikeusturvaa. 
Kirjan toinen osio keskittyy talouteen 
palvelujen ohjaajana.  Jukka Pirttilä ja 
Matti Tuomala tarkastelevat julkisten ja 
yksityisten palvelujen oikeutusta hyvin-
voinnin jakamisen ja ennen kaikkea ta-
louden näkökulmasta.  He ampuvat alas 
nykyään kovin suositun oletuksen, jonka 
mukaan palvelujen yksityinen tuottami-
nen olisi aina tehokkaampaa kuin jul-
kinen. Luku herättää myös pohtimaan, 
miten tutkijat osallistuvat julkisen ja 
yksityisen sektorin rajanvetoja koskevi-
en näkemysten syntymiseen ja ylläpitä-
miseen. Tämän jälkeen Jarno Vakkuri ja 
kumppanit avaavat julkisten palvelujen 
tuottavuuden problematiikan moninai-
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suutta. Kysymykset siitä, miten tuotta-
vuutta tulisi arvioida ja miten sitä voisi 
lisätä resurssien tehokkaammalla käytöl-
lä, eivät ole niin yksinkertaisia kuin jul-
kisuudessa esiintyvä tuottavuuspuhe 
usein antaa ymmärtää. Kirjan toinen 
osio pitää sisällään myös Lasse Mitro-
sen ja Timo Rintamäen artikkelin, joka 
kuvaa julkisten palvelujen arvopohjaisia 
ohjausjärjestelmiä asiakaslähtöisyyden 
näkökulmasta. Lukija oppii ymmärtä-
mään esimerkiksi hierarkkista sääntelyä 
ja markkinaohjausjärjestelmää sekä näi-
den keskinäisiä eroja. Kirjoittajat esittä-
vät muun muassa, että asiakaslähtöinen 
ja tehokkaasti toimiva palvelujärjestelmä 
muodostuu yksityisen ja julkisen palve-
lutuotannon yhteismallista, hybridistä.
Kirjan kolmannen osion aiheena on 
julkisen ja yksityisen rajapinnan moni-
naisuus. Jan-Erik Johanson ja kumppa-
nit esittävät työeläkejärjestelmän kentän, 
jolla lukuisat eri toimijat pyrkivät edis-
tämään erityisiä intressejä eläkejärjestel-
män hallinnassa eikä ideologisia vastak-
kainasetteluitakaan puutu. Oili-Helena 
Ylijoki ja Marja Vehviläinen puolestaan 
vievät lukijan yritysmaailman ja tutki-
joiden välillä toimivien välittäjäorgani-
saatioiden käytäntöjen pariin. Tällaisia 
ovat esimerkiksi teknologiakeskukset ja 
yliopistojen tutkimuspalvelut. Artikkeli 
valottaa välittäjäpalvelujen asemaa osa-
na laajempaa tiedepolitiikan muutosta ja 
kuvaa sekä niiden toimintalogiikkaa että 
niiden sisältämiä sukupuolittuneita val-
tasuhteita. Osion viimeisessä artikkelissa 
Pirkko Nykänen ja Pekka Ruotsalai-
nen tarkastelevat tietotekniikan asemaa 
terveydenhuollossa sekä sen mahdolli-
suuksia kansalaiskeskeisen terveysmallin 
kehittämisessä. Artikkeli sisältää myös 
vilkaisun terveyspalvelujen paradigmaat-
tisten muutosten historiaan.  
Kirjan neljäs ja viimeinen osa tarjoaa 
näkökulmia julkisten palvelujen kehit-
tämiseen. Osio alkaa aiheella, joka on 
poliittinen kuuma peruna: kunta- ja pal-
velurakentamisen uudistaminen. Kuten 
Arto Haveri ja Jenni Airaksinen artikke-
lissaan toteavat, uudistamispyrkimysten 
taustalla on ajatus, että palvelujen tur-
vaamiseksi tarvitaan jatkossa mittakaavan 
laajentamista eli uudelleenskaalausta – tai 
”leveämpiä hartioita”, kuten politiikan 
kielen sanonta kuuluu. Artikkeli tuo tut-
kimusten avulla hyvin esiin käytännön 
ongelmia, joita uudistuksiin sisältyy ja 
jotka usein jäävät varjoon uudistusten 
julkisissa kuvauksissa. Tämän lisäksi kir-
jan neljännessä osiossa Eeva Hujala ja 
kumppanit tarkastelevat tutkimuksellista 
kehittämistoimintaa johtamisen työka-
luna. Marja Kaunonen ja Päivi Åstedt-
Kurki puolestaan luovat katsauksen 
vauvaperheiden tukemiseen verkkoin-
tervention avulla. Osion ja koko kirjan 
viimeisessä luvussa Juhani Lehto kuvaa 
suomalaisessa perusterveydenhuollossa 
vuosikymmenten aikana tapahtuneita 
muutoksia. Samalla hän kyseenalaistaa 
käsityksen, että perusterveydenhuolto 
olisi jämähtänyt 1970-luvulla luotuun 
yhdenmukaiseen ja kielteisessä mielessä 
byrokraattiseen malliin.
Julkisen ja yksityisen rajalla -kirjan esipu-
heessa todetaan, että kirjan lähtökohtana 
on julkispalvelujen sekä julkisten ja yk-
sityisen sektorin rajapinnan tutkimuksen 
keskeinen asema Tampereen yliopiston 
strategiassa. Kirjaa voi siis pitää osa-
na yliopiston yhden strategisen kärjen 
hahmottelemista. Tämä tausta näkyykin 
kirjassa siten, että sen punainen lanka 
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on kovin mutkainen. Kirjan artikke-
leiden välillä on myös keskinäisiä eroja 
tyylin, pituuden ja lukijaystävällisyyden 
suhteen. Lisäksi jotkut artikkeleista pe-
rustuvat empiiriseen aineistoon ja toiset 
puolestaan jo tehtyihin tutkimuksiin ja 
yleisempään tutkimuskirjallisuuteen. 
Ehkä juuri monitahoisuudestaan joh-
tuen kirja kuitenkin onnistuu luomaan 
varsin uskottavan kuvan julkisen sekto-
rin muutoksista ja erityisesti siitä, miten 
yksityisen sektorin ajattelu- ja toimin-
tatavat ovat tulleet osaksi julkisia palve-
luja. Yksinkertaistetun ja suoraviivaisen 
muutoksen sijasta lukijalle piirtyy kuva, 
jossa muutokset ovat kulkeneet eri pal-
velusektoreilla eri tahtia, eri suuntiin ja 
ristiriitaisin seurauksin. Paremman ko-
konaiskuvan saamiseksi olisin kaivannut 
teokseen vielä artikkelia, jossa olisi ku-
vattu isolla pensselillä julkisen sektorin 
muutosten taustalla olevia ylikansallisia 
ideologisia tai diskursiivisia muutoksia 
tai poliittisia projekteja. Tämä olisi aut-
tanut lukijaa näkemään selvemmin Suo-
messa tapahtuneiden julkispalveluiden 
muutosten ylikansalliset kytkökset sekä 
hahmottamaan artikkelien avulla, mil-
laisin käytännön seurauksin ylikansalliset 
muutostrendit ovat ilmenneet Suomessa. 
Monitahoisuutensa vuoksi kirja myös 
palvelee erilaisia lukijoita. Julkisen sek-
torin muutosta tutkivaa se palvelee tar-
joamalla erilaisia näkökulmia aiheeseen. 
Osa artikkeleista myös esittelee hyvin 
aihetta koskevaa tieteellistä keskustelua. 
Lisäksi kirja tarjoaa eri tieteenalojen 
kautta taustatietoja sellaisellekin tutkijal-
le, joka on kiinnostunut julkispalvelujen 
yksityistämisestä sosiaalitieteellisestä nä-
kökulmasta. Yleisemmin julkisen sekto-
rin muutoksesta ja yksityistämistrendis-
tä kiinnostuneelle lukijalle kirja tarjoaa 
monipuolisen otoksen Suomessa tapah-
tuneista muutoksista ja tulevaisuuden 
haasteista. Esimerkiksi Ylijoen ja Vehvi-
läisen välittäjäpalveluita käsittelevä ar-
tikkeli on kiinnostavaa luettavaa yliopis-
tossa työskentelevälle ja ilmiötä läheltä 
katsovalle. Lisäksi jotkut artikkeleista 
ovat hyödyllisiä kaikille, jotka kohtaavat 
julkisten palvelujen muutokset asiak-
kaan ja kansalaisen roolissa. Tällaisena 
näen esimerkiksi Huhtasen artikkelin, 
joka kertoo selkokielisesti asiakkaan oi-
keuksista muuttuvassa palvelutuotannos-
sa. Myös Johansonin ja kumppaneiden 
eläkejärjestelmän hallinnoinnin taustoja 
paljastava artikkeli on kiinnostavaa luet-
tavaa eläkemaksuja maksaneelle.
MONINAISEN TILAAJA–TUOTTA-
JA-TOIMINTATAVAN KUVAUS
Kirsi Günther: YTM, tutkija, Yhteis-
kunta- ja kulttuuritieteiden yksikkö, 
Tampereen yliopisto
Junnila, Maijaliisa, Aho, Tuomas, Fred-
riksson, Sami, Keskimäki, Ilmo, Lehto, 
Juhani, Linna, Miika, Miettinen, Sari & 
Tynkkynen, Liina-Kaisa. Sitä saa mitä 
tilaa. Tilaaja–tuottaja-toimintatavan ke-
hittyminen sosiaali- ja terveyspalveluissa. 
THL, Raportti42/2012, Helsinki. 2012, 
199 s.
Suomessa sosiaali- ja terveyspalveluja on 
uudistettu ja niiden tehokkuutta on py-
ritty parantamaan ulkoistamalla palveluja 
ja siirtymällä palvelujen tilaajan ja tuot-
tajan eriyttäviin tilaaja–tuottaja-toimin-
tatapoihin, jota käsitettä tutkimuksessa 
käytetään ja eritellään. Sitä saa mitä tilaa 
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-tutkimuksen tavoite on kuvata Suomessa 
toteutettavan moninaisen tilaaja–tuottaja-
toimintatavan piirteitä. Tehtävä on haas-
teellinen, mutta tutkijat täyttävät hyvin 
asettamansa tutkimustehtävän.   
Tutkimus on kolmeosainen ja se koostuu 
itsenäisistä pienoistutkimusartikkeleista. 
Artikkelit valottavat kunnan sosiaali- ja 
terveyssektorin tilaaja–tuottaja-toimin-
tatapaan liittyviä erilliskysymyksiä, kuten 
johtamista, hankintaa, sopimuskäytäntöjä, 
seurantamittareita, tuotteistusta ja asiakas-
lähtöisyyttä. Kysymyksiä tutkijat tarkas-
televat tilaajan, tuottajan sekä asiakkaan 
näkökulmasta keskittyen tilaaja–tuottaja-
toimintatavan vaikutuksiin, hyötyihin ja 
heikkouksiin. Tutkimus perustuu kuudes-
ta kunnasta kerättyyn laajaan aineistoon. 
Se koostuu 1) kotimaisesta ja kansainvä-
lisestä kirjallisuuskatsauksesta, 2) asiantun-
tijahaastatteluista, 3) kuntien johdon ja 
tuottajien johdon haastatteluista 4) kun-
tien tilaaja–tuottaja-toimintatapaan liitty-
vistä asiakirjoista, 5) palveluntuottajakyse-
lyistä ja 6) kuntakyselystä.  
Tutkimuksen ensimmäisen osan kuudessa 
artikkelissa tutkijat esittelevät monipuo-
lisesti tutkimuksen taustaa ja sen lähtö-
kohtia. Artikkelissa Kohti tilaaja-tuottaja-
toimintatapaa Sari Miettinen ja kumppanit 
johdattelevat lukijan aiheeseen kuvaamal-
la tilaajan ja tuottajan erottelua sekä palve-
lun ulkoistamisen kehitystä 1980-luvulta 
nykypäivään. Lukijalle syntyy hyvä käsitys 
siitä, kuinka Suomi on vuosikymmenten 
aikana siirtynyt kohti tilaaja–tuottaja-toi-
mintatapaa. Ilmo Keskimäki ja kumppa-
nit artikkelissaan määrittelevät tutkimuk-
sessa käytettävät keskeiset käsitteet, joita 
ovat muun muassa tilaaminen, tilaaja ja 
tuottaja, markkinat ja ulkoistaminen. Ti-
laaja–tuottaja-toimintatapa on tutkimuk-
sen ydinkäsite. Sillä tarkoitettaan tilaajan 
ja tuottajan erottamista toisistaan, ja juuri 
tätä palvelujärjestelmän rakennemuutosta 
ja toimintatapaa kutsutaan usein kansan-
omaisemmin tilaaja-tuottajamalliksi. To-
sinaan tilaaja-tuottajamallilla tarkoitetaan 
kuntien sisäisen hallinnon järjestämistä 
(sisäinen tilaaja-tuottajamalli), ja toisinaan 
taas palvelujen hankintaa kunnan ulko-
puolelta (ulkoinen tilaaja-tuottajamalli). 
Artikkelissaan Aikaisempia tutkimuk-
sia tilaaja–tuottaja -toimintatavasta Sari 
Miettinen ja Maijaliisa Junnila käyvät 
läpi ja jäsentävät aiempia tutkimuksia 
käsillä olevan tutkimuksen teemojen ja 
käsitteiden näkökulmasta. Katsausta täy-
dentää tärkeällä tavalla Ilpo Keskimäen 
ym. kirjoittama artikkeli, jossa he kar-
toittavat Englannin, Uuden-Seelannin 
ja Ruotsin kokemuksia ja näkemyksiä 
palvelujen tilaaja- ja tuottajatahon erot-
tamisesta sosiaali- ja terveyspalveluissa. 
Kirjallisuuskatsaus tekee näkyväksi sen, 
ettei tilaaja–tuottaja-toimintatapojen so-
veltamisessa eikä kehittämisessä ole yhtä 
ainoaa mallia. Olennainen havainto on 
myös se, ettei missään ole tilaaja–tuotta-
ja-toimintatavoissa saavutettu pysyvyyttä, 
vaan jokainen uudistus näyttää synnyttä-
vän ongelmia, jotka luovat painetta seu-
raaviin uudistuksiin.
Tutkimuksen toinen osa on empiirinen 
ja koostuu viidestä mielenkiintoisesta ar-
tikkelista.  Artikkelissaan Juhani Lehto ja 
Sari Miettinen tarkastelevat johtamisen 
muutosta tilaaja–tuottaja-toimintatapaan 
siirtyneiden kuntien sosiaali- ja tervey-
denhuollossa. He erittelevät kuntien 
johtamiskokemuksia, kuntien kohtaamia 
haasteita ja kehittämistarpeita palvelujär-
jestelmän johtamisessa. Tutkijat tarkas-
televat lähemmin talouden johtamista, 
palveluprosessien johtamista, henkilöstön 
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johtamista, asiakassuhteiden johtamista ja 
uusiutumisen johtamista. Tulos on, että 
palvelujärjestelmän johdon ”etäännyttä-
minen” tuotantoprosessien käytännöstä 
ja ajatus tuottajien kilpailuttamisesta voi 
muuttaa johtamistapaa niin sanotuksi 
”numeroilla johtamiseksi”. 
Sami Fredriksson ja kumppanit tarkaste-
levat palvelujen hankintaa yksityisiltä pal-
velujen tuottajilta. He tutkivat sitä, mitä 
palvelutuotannon ulkoistuksilla kunnissa 
tavoitellaan ja miten tavoitteet ovat to-
teutuneet. Tutkijat tarkastelevat aihetta 
kustannuksien, palveluiden, elinkeino-
politiikan, kilpailun ja kilpailutuksen, 
tuotantotapojen uudistamisen ja moni-
tuottajuuden näkökulmista. He katsovat 
tuloksellisen palvelujen ulkoistamisen 
edellyttävän tulevaisuudessa parempaa 
palvelutarpeiden ennakointia sekä kil-
pailutus- ja sopimusosaamista. Kilpailu-
tuslainsäädäntö antaa puitteet itse kil-
pailutukselle, mutta kunnat joutuvat itse 
luomaan palvelujen ulkoistamiseen liit-
tyvät paikalliset käytännöt. Tutkijat arvi-
oivat, että vain harvalla kunnalla on ollut 
mahdollista riittävästi kerryttää tilaaja-
osaamistaan, ja siten varmistaa, että tilaa-
ja–tuottaja-toimintatapa toimii halutulla 
tavalla ja tuottaa toivottuja vaikutuksia, 
kuten kustannussäästöjä ja parempaa laa-
tua. 
Tuomas Ahon artikkeli Hankinta- ja sopi-
muskäytännöt palvelujen ulkoistamisessa avaa 
tarkemmin hankinta- ja sopimuskäytän-
töjä palvelujen ulkoistamisessa. Ulkois-
taminen merkitsee julkiselle sektorille 
uusia kehityshaasteita osaamisessa, mikä 
esimerkiksi terveydenhuollon palvelu-
hankinnoissa liittyy tuotteistamiseen, kus-
tannuslaskentaan ja juridiikkaan. Tuotteis-
taminen edellyttää muun muassa hyvää 
substanssitietämystä palveluiden hankin-
taprosessista sekä hankittavasta palvelusta 
itsestään. Lisäksi tilaajan on hyvä tuntea 
hankintalain ja muut hankintasopimuk-
seen vaikuttavat lainsäädännön vaateet. 
Tilaajan on tarpeen myös ymmärtää 
markkinoita ja tuntea markkinoilla toi-
mivat tahot. 
Artikkelissaan Miika Linna ja Maijaliisa 
Junnila tarkastelevat johtamista tukevia 
seurantamittareita sekä niiden sovelta-
mistapoja silloin, kun kuntaorganisaatio 
toimii palvelutuotantonsa ulkoistajana. 
Artikkelissa tuodaan esille seurantamit-
tareiden käyttöperusteita sekä palvelutoi-
minnan tuotteistamistapoja ja sitä, mitä 
seurantamekanismeja on kehitetty so-
pimusten yhteyteen. Lisäksi arvioidaan 
seurantamittareiden toimivuutta tilaajan 
ja tuottajan välisessä yhteistyössä sekä 
palvelujen innovatiivisen kehittämisen 
kannalta (saatavuus, vaikuttavuus, laatu ja 
kustannustehokkuus). Tutkijat päätyvät 
siihen, että tuotteistaminen ja mittareiden 
käyttö on vielä vähäistä. Seurantamittarei-
den käyttö on vaativaa. Se edellyttää ti-
laajalta tulkintaa ja paikallista luottamusta. 
Tilaaja–tuottaja-toimintatapaan kiinteästi 
liittyvä tavoite laadun ja vaikuttamisen 
mittaamisesta on siten kiistanalainen teh-
tävä.
Empiirinen osa päättyy Juhani Lehdon ja 
kumppaneiden asiakkaiden ja kuntalais-
ten asemaa sekä heidän vaikutusmahdol-
lisuuksiaan erittelevään artikkeliin, jossa 
kysytään: Muuttuvatko palveluja käyttä-
vän kuntalaisen asema ja vaikutusmah-
dollisuudet? Tutkijat tarkastelevat sitä, mi-
ten palveluja käyttävän kuntalaisen asema 
hahmottuu tutkimuskuntien asiakirjoissa 
ja johtotason haastatteluissa. Kuntalaisen 
suhdetta kuntaan voidaan hahmottaa kan-
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salaisen, asiakkaan ja kuluttajan rooleista 
käsin, joihin liittyy erilaiset vaikuttamisen 
keinot. Tilaajan ja tuottajan erottelu voi 
muuttaa palvelua käyttävän kansalaisen 
asemaa, vaikutus- ja osallistumismahdol-
lisuuksia sekä myös oikeusturvaa. Siten 
artikkeli muistuttaa, ettei kuntalaisen ja 
asiakkaan näkökulmaa voi palvelujärjes-
telmämuutoksissa sivuuttaa.
Tutkimuksen viimeisessä osassa kootaan 
yhteen pienoistutkimusartikkelien johto-
päätökset, ja pyritään hahmottamaan ko-
konaiskuvaa tilaaja–tuottaja-toimintata-
vasta ja sen mukanaan tuomista haasteista. 
Teos päättyy yleisiin päätelmiin ja suosi-
tuksiin, joidenka pohjalta tilaaja–tuottaja-
toimintatapaa voisi tulevaisuudessa kehit-
tää.
Lukukokemuksena tutkimus on paljon 
tietoa tarjoava ja ajankohtainen mut-
ta vähän raskas. Raskaslukuisuus liittyy 
ennen kaikkea käsitteiden paljouteen ja 
pienoistutkimusten mukanaan tuomaan 
toistoon. Maijaliisa Junnilan ja kanssakir-
joittajien tutkimus on hyvä johdatus sii-
hen, miten tilaaja–tuottaja-toimintatapa 
Suomessa on kehittynyt ja mitä haastei-
ta sen soveltamiseen liittyy. Tutkimuksen 
ansioiksi voi mainita kytkeytymisen kun-
tien arjen käytäntöihin sekä konkreet-
tisten ohjeiden ja neuvojen tarjoamisen 
toimintatavan kehittämiseksi kunnissa. 
Tutkimus myös tärkeällä tavalla välittää 
kansainvälisessä tutkimuksessa tehtyjä ha-
vaintoja kansalliseen keskusteluun, jota se 
toivottavasti myös innoittaa. Tutkimus on 
hyödyllistä luettavaa tutkijoille, kuntien ja 
valtionhallinnon työntekijöille, opiskeli-
joille sekä tilaaja–tuottaja-toimintatavasta 
muuten kiinnostuneille. 
KATSAUS NYKY-UNKARIN 
TILANTEESEEN
Petri Kinnunen: YTT, professori, sosi-
aalityö, Lapin yliopisto
Jarmo Rusanen: FT, professori, maan-
tiede, Oulun yliopisto
Hannu Pietiläinen: YTM, KM, osas-
tonjohtaja, Sosiaali- ja terveysalan yksik-
kö, Oulun seudun ammattikorkeakoulu
Jorma Kurkinen: FM, tutkija, Pohjois-
Suomen sosiaalialan osaamiskeskus
Bódi, Ferenc, Gergely, Fábián & Lawson, 
Thomas R. (toim.): Local Organization 
of Social Services in Hungary. Crises 
– Reactions – Changes.  Europäischer 
Hochschulverlag GmbH & Co. KG Bre-
men. 2012, 476 s.
Teos Local Organization of Social Services 
in Hungary, Crises – Reactions – Changes 
on tulos lähes kaksi vuosikymmentä sit-
ten käynnistyneestä kansainvälisestä ver-
tailevasta tutkimusyhteistyöstä. Kirjan 
toimittajista Ferenc Bódi on Unkarin 
tiedeakatemian vanhempi tutkija, Fábián 
Gergely Debrecenin yliopiston terveys-
tieteiden tiedekunnan dekaani ja Tho-
mas R. Lawson Louisvillen yliopiston 
sosiaalityön professori USA:sta. Toimit-
tajien tarkoitus on tarkastella Unkarin 
sosiaalista tilannetta ja  viime aikaista ke-
hitystä inspiroidakseen verkoston muita 
tutkimusryhmiä luomaan vastaavia kat-
sauksia omissa maissaan. 
Kirjassa tarkastellaan Unkarin kehitystä 
monin tavoin. Teos koostuu 19 kirjoitta-
jan artikkeleista näkökulmien vaihdelles-
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sa aluekehityksestä ja politiikasta sosio-
logiaan, sosiaalityöhön ja kasvatukseen. 
Teoksen keskeinen idea on tarkastella 
Unkarin sosiaalis-taloudellisen transition 
ja talouskriisin vaikutuksia Unkarin sosi-
aaliseen tilanteeseen ja sosiaalipalvelujär-
jestelmään erityisesti syrjäseuduilla. Teos 
rakentuu kolmesta teemasta. Ensimmäi-
nen keskittyy kysymyksiin globalisaation 
ja talouskriisin vaikutuksista, väestömuu-
toksista, alueellisesta polarisaatiosta sekä 
julkisen sektorin reformien tarpeista. 
Toinen osa koostuu spesifi mmistä eri-
arvoisuuteen liittyvistä aiheista, kuten 
palveluiden järjestäminen ja saatavuus 
paikallistasolla, työttömyys, köyhyys, syr-
jäytyminen ja Unkarin romaniväestön 
sosiaalinen tilanne. Kolmannessa osassa 
käsitellään paikallispolitiikan puuttumis-
ta eriarvoisuuteen ja kansalaisten näke-
mysten merkitystä poliittisessa päätök-
senteossa.
Monista näkökulmista ja aiheista joh-
tuen kirjasta muodostuu mosaiikkimai-
nen ja epäyhtenäinen. Huolimatta tästä 
artikkelit antavat erinomaisen kuvan 
nyky-Unkarin tilanteesta, joka näyttäy-
tyy ristiriitaisena ja kompleksisena. Hy-
vinvointipalvelujen kehitys ja muutokset 
kytkeytyvät yhteiskunnan historiallisiin 
ja kulttuurisiin kehitysvaiheisiin. Eri 
ikäisten ja eri väestöryhmiin kuuluvien 
mahdollisuudet palveluihin ovat vaihdel-
leet suuresti. Entisen Itä-Euroopan maita 
kuvataan usein virheellisesti samankal-
taisina yhdenmukaisen sosialistisen hal-
linnon vallassa eläneinä kansakuntina. 
Todellisuudessa maat ja alueet poikkea-
vat merkittävästi toisistaan. Itä-Euroopan 
murros ja sosialismin romahtaminen 
käynnistivät uuden vaiheen Unkarin 
historiassa. Idänkaupan romahtaminen ja 
rajojen sulkeutuminen vaikuttivat koko 
maan tilanteeseen, mutta erityisen voi-
makkaina seuraukset näkyivät raja-alu-
eilla Itä- ja Koillis-Unkarissa, joiden alu-
eiden tuotanto meni aiemmin pääosin 
Neuvostoliiton markkinoille. Köyhyys, 
työttömyys ja laaja-alainen huono-osai-
suus ovat juurtuneet syvälle ja näkyvät 
edelleen alueen muusta maasta erotta-
vana piirteenä. Julkisten hyvinvointipal-
velujen tarjonnan rinnalla toimii epä-
virallisia naapuri- ja lähialuetyyppisiä 
auttamisverkostoja, joiden taloudellinen 
ja sosiaalinen tuki on ihmisille välttä-
mätöntä. Toisaalta ihmisten hädänalais-
ta tilaa pyritään käyttämään hyödyksi ja 
teoksen esimerkit rahan lainaamisesta ja 
koronkiskonnasta köyhien ihmisten kes-
kuudessa kuvaavat julkisten palveluiden 
kyvyttömyyttä huolehtia kansalaisten 
perustarpeista ja hyvinvoinnista.
Lähialueverkostoina Unkarin rajaseu-
dulla voidaan pitää myös maan rajojen 
ulkopuolella asuvia unkarinkielisiä, joi-
ta on noin 5 miljoonaa eli kolmannes 
unkarilaisista. EU:n myötä liikkuminen 
rajojen yli on helpottunut ja sosiaali-
set verkostot ovat tiivistyneet. Samalla 
ei-toivotut lieveilmiöt, kuten rikollis-
järjestöjen organisoitu toiminta on ak-
tivoitunut harmaan talouden kasvaessa 
merkittävästi. Unkarinkielisen vähem-
mistön asema on saanut valtioiden väliset 
suhteet koetukselle erityisesti Slovakian 
ja Unkarin kesken, kun Unkari myönsi 
kaksois- tai ns. ulkokansalaisuuden naa-
purimaissa asuville maanmiehilleen.
Teoksen hajanaisesta luonteesta huoli-
matta siitä välittyy selkeästi kuva unkari-
laisesta yhteiskunnasta, joka pyrkii täyt-
tämään eurooppalaiset standardit myös 
kansalaisten hyvinvoinnin ja sosiaalisen 
turvallisuuden osalta. Tätä kuvaa tosin 
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sumentaa Unkarin nykypolitiikka, joka 
on saanut huolestuneita katseita EU:n 
taholta. Irrottautuminen menneestä ja 
kiinnittyminen modernin Euroopan 
kasvukehitykseen on näkynyt ylilyöntei-
nä, ja demokraattisen kehityksen perus-
taa on murennettu esimerkiksi sananva-
pauden tai vähemmistöjen osalta. 
Kirjan kiintoisinta antia ovat artikkelit 
vähemmistöjen tilanteesta sekä Unkarin 
koululaitoksen roolista hyvinvoinnin yl-
läpitäjänä ja alueiden elinvoimaisuuden 
turvaajana. Romanit suurena vähemmis-
tönä nousevat esiin ja heidän aseman-
sa on pitkään jatkuneen keskustelun ja 
politiikan aiheena. Koulutustason nos-
taminen on nähty selkeimpänä ratkaisu-
na romanien integraatiokehityksen tur-
vaamisessa. Hyvinvointipalvelut tukevat 
tätä ydintavoitteen kehitystä. Ilman sitä 
on vaikea odottaa, että integraatiokehi-
tyksessä päästään paljoakaan eteenpäin. 
Integraatio tässä tarkoittaa koko yh-
teiskuntaelämään integroitumista, ja se 
edellyttää, että samanaikaisesti kun kou-
lutustasoa romanien keskuudessa pysty-
tään selvästi nostamaan, kehitetään myös 
muita tuen ja avun muotoja. Kokeiluja ja 
hankkeita siihen suuntaan on tehty pal-
jon, mutta ne eivät ole aina olleet kovin-
kaan menestyksekkäitä. 
Unkarilaisen yhteiskunnan kuvauksena 
teos antaa jossain määrin lohduttoman 
kuvan kootessaan samoihin kansiin yh-
teiskunnan varjopuolet ja epätasa-arvoi-
sen kehityksen viimeisen kahdenkym-
menen vuoden aikana – työttömyyden, 
köyhyyden, huono-osaisuuden, alkoho-
lin ja huumeiden runsaan käytön, vä-
hemmistöryhmien ongelmat ja ongel-
mat kouluissa. Erityisen huolestuttavana 
näyttäytyvät nuorten asenteet ja mielipi-
teet unkarilaisesta yhteiskunnasta ja tule-
vaisuuden näköaloista. Päämäärättömyys 
ja epävarmuus tulevaisuudesta huoles-
tuttavat monia unkarilaisia nuoria riip-
pumatta koulutustasosta ja asuinalueesta.
Teoksessa on laaja liiteosa, jossa esitellään 
kartoin, diagrammein ja taulukoin eri il-
miöitä. Teoksesta puuttuu kuitenkin Un-
karin aluerakennetta kuvaava kartografi -
nen väestömäärän esitys ja kaupunkien 
nimet, jotka helpottaisivat tulkitsemista. 
Karttoja analysoidessa niistä näyttää välit-
tyvän selvä kaupunki–maaseutu-hierar-
kia tai -jatkumo. Tämä perustuu pääosin 
alueiden sijaintiin suhteessa eritasoisiin 
keskuksiin. Käytännössä tämä tarkoittaa 
keskuspaikkojen maantieteellistä saavu-
tettavuutta, johon osin vaikuttavat maan 
luoteis-pohjoiset raja-alueet, siis läntinen 
Eurooppa. Ilmiöt ovat  samanlaisia kuten 
muissakin maissa Euroopassa. Väestö kes-
kittyy ja ikääntyy, lasten osuus vähenee, 
luonnollinen väestönkasvu on negatiivi-
nen, elinajan odotteen ollessa nousussa. 
Sosio-ekonomisten muuttujien osalta 
työkyvyttömyys on eurooppalaista ylä-
tasoa, työllisyysaste laskee absoluuttises-
ti ollen suhteellisesti Euroopan alhaisin 
vuonna 2010. Tuloerot ovat pienemmät 
kuin rikkaissa maissa. Palvelut vähenty-
vät maaseudulla. Romaneilla on monin 
tavoin huonommat olot. Segregaatio jat-
kuu.
Kartat ovat alueellisilta jakaumiltaan sa-
mankaltaisia: koillis-kaakkoinen sekä 
lounainen ovat väestö- ja sosioekonomi-
silla mittareilla heikoimmin menestynei-
tä alueita. Niitä luonnehtii muuta maata 
korkeampi rikollisuusaste, työttömyys, 
köyhyys, avustukset ja erilaiset tuet. Pa-
himmillaan maa näyttäytyy kartografi -
sesti lähes kahtiajakautuneelta. Budapest 
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ja ilmeisesti myös muut maan suuret 
kaupungit ovat useimmiten positiivisen 
kehityksen alueita. Alueelliset erot ovat 
väestöllisten ja sosioekonomisten muut-
tujien osalta tyypillisesti hyvin samankal-
taisia. Usein erot ovat pysyviä, ja  pola-
risaatio saattaa syvetä. Näin voisi olettaa 
olevan myös Unkarissa, vaikka sitä ei 
suoraan voi  päätellä. Teoksen materiaali 
on valitettavan erilaista syvempää ver-
tailua ajatellen. Pikatutustuminen maan 
tilastokeskuksen sekä Eurostatin mate-
riaaleihin osoitti, että vertailevaa ainesta 
löytyisi helposti. Sen käyttö olisi tuonut 
ajallista, alueellista ja olosuhteiden ana-
lyysiä helpottavaa vertailutietoa. Unkaria 
tarkemmin tuntematon lukija jäi kaipaa-
maan tiivistä yhteenvetoa sekä ilmiöistä 
että alueellisista eroista. Tämän toivoisi 
toteutuvan viimeistään tutkimusyhteis-
työn seuraavassa vaiheessa.
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KIRSI JUHILA & KIRSI GÜNTHER:
RIGHTS AND RESPONSIBILITIES OF 
THE MUNICIPALITY, NON-GOVERNMENTAL 
ORGANIZATIONS AND SERVICE USERS IN THE 
PURCHASER-PROVIDER MODEL  
This article examines how the tendering process 
of housing services organizes relations between 
municipalities purchasing services, organizations 
providing services and their service users. Dis-
cussions related to new governance and mar-
ketization and the changing position of organi-
zations that provide services constitute the con-
text for this study. The data consist of documents 
of two housing services tendering processes 
launched by the municipality. The documents 
were analyzed to fi nd out what kinds of rights 
and responsibilities they construct for the pur-
chasers, the providers and, eventually, for the ser-
vice users. The providers’ responsibilities include 
producing strictly guided and monitored client 
processes, carrying out detailed documentation 
of these processes, and developing the quality 
of the services systematically. The purchaser has 
rights and responsibilities to receive the ordered 
services, to pay for them and to select the service 
users. The strict defi nitions of the content of 
proposed services in the tendering documents 
threaten to weaken the value of the expertise 
and the discretion of the professionals working 
in service providing organizations, as well as to 
undermine client-centered approach of the pro-
vided services. The documents do not encour-
age partnership orientation emphasized in the 
new governance, nor do they create space for 
service users’ choices linked to marketization.
KIRSI KUUSINEN-JAMES & MARJAANA SEP-
PÄNEN:
ELDERLY SERVICE VOUCHER USERS 
MAKING CHOICES: CONSUMERS 
OR QUASI-CONSUMERS?
This article focuses on investigating how the 
rhetoric of the freedom of choice and the con-
struction of consumers as selective decision 
makers manifest themselves in the lives of el-
derly home-care service voucher users. What 
are the situations where choices can be made 
and what factors limit or promote choices?
The data consists of postal survey forms sent to 
service voucher users (44 respondents, mean 
age 83), in addition to which some respondents 
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(n=15, mean age 82) and some family members 
(n=4) were interviewed. Municipal care asses-
sors (n=5) and private service providers (n=3) 
were interviewed in groups. The data was col-
lected during 2011–2012.
Five situations connected to the use of the 
voucher were identifi ed and scrutinized from 
the point of view of the elderly service users’ 
willingness to make choices in those situations, 
as well as their possibilities of and limitations 
to making these choices. Although one of the 
main characteristics of the service voucher sys-
tem is to enhance the service users’ freedom to 
make choices, which would allow them to act as 
active consumers, it seems that the choices that 
can be made are very limited. In a quasi-market 
where services are privately provided and pub-
licly paid for, home care service voucher users 
do not seem to be fully autonomous consumers 
but quasi-consumers.
KIRSI HASANEN:
THE VERSATILE POSITIONS OF FOR-PROFIT 
PROVIDERS OF CARE IN A MARKETIZED SER-
VICE STRUCTURE
For-profi t provider of care, running a small 
business, is at the same time a professional care 
worker, an entrepreneur, an employer but also a 
subcontractor. Occupying these diff erent posi-
tions simultaneously causes tension, but it also 
provides new vocational possibilities. This article 
focuses on positions available for the for-profi t 
providers when they tell about themselves, but 
also on the negotiations and the comparison of 
these positions as well as on the contradictions 
and connections between them. Based on the 
analysis of the available and deployed positions, 
good quality care can be based on professional 
qualifi cations and naturalized femininities, but it 
can also be turned into a commodifi ed product 
or brand. This article draws attention to means 
of positioning oneself as an acceptable agent in 
a service system that are available for for-profi t 
providers of care.
PEKKA VALKAMA, OLAVI KALLIO & JANNE 
TUKIAINEN:
OUTSOURCING AND COMPETITIVE 
TENDERING AT THE QUASI-MARKET 
OF ELDERLY CARE SERVICES
This study analyzes the development of the 
quasi-market of municipal elderly care with an 
emphasis on competitive tendering and out-
sourcing, and the challenges of managing posed 
by these processes. More particularly, this article 
examines what kinds of prerequisites municipal 
management has for promoting the effi  ciency 
of elderly care service production.
The proportional share of elderly care provided 
by the private sector has grown considerably in 
municipalities due to the procurement of ser-
vices. However, the market share of the private 
sector achieved its peak in 2008. Since then, 
the share of private production has decreased as 
municipalities have increased their co-operation 
since the mid 2000s.
The present study concludes that current sta-
tistics support effi  ciency management poorly. 
Current statistics represent mainly budget ex-
penditures instead of production costs. The de-
velopment of competition based procurements 
and outsourcing cannot be assessed accurately, 
since municipal transactions are not registered 
in a way that would distinguish between the 
diff erent ways of procuring services and the 
various sources these services are obtained from. 
The municipalities’ present bookkeeping, their 
chart of accounts and principles of postings are 
still based on practices typical of the monopoly 
production era.
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